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译者的话 

近年來，政治学的研究呈全面.深入发展之势。与此同时，行 
瘅学研究的发展速度也相当惊人。无论从研究内容的深度，还是 
.从:砑究范围的广廋来看，这两门学科的研究现状和发展趋势都令 
人鼓舞.特别是，由于政治学和行政学的发展，带动了一些斩兴学 
样或交又学科的研究，如对政策科学（或曰政策学）的研究兢是一 
例。引进和介銪一些国外关于政策科学的重要著作，为我 S 政策 
科学研究的深入开展提供某种理论和方法，是有理沦意义和实际 
意义的 。 也可以说，这是从事政策科学研究之前的基砌性工作 * 

查尔斯淋布隆 (Charles E .Lindblom ) 是美国当代著名的 
敖治学家和经济学家，同时还以政策科学家著称，《政策制定过程》 
是他的一部重要的政治学著作，更准确地说，是他研究政策科学的 
我表作。该书1968年出版，1980年再版，这个译本是根据 iSSO 年的 
叛本译出的.再版纲目进行了 大幅度 调整，理论更深刻了.如1郎8 
年版的三篇篇名分别是“分析的政策制定•权力角逐” 和“概 论"， 
J 980 年版的三篇篇名分别 是“政 策制定中的信息和分 析"/ 权力角 
，逐”和“权力角逐中的公民1的0年版中的第九幸"企业在政策制 
定中的特权地位■"是1968年版完全没有的内容。 19 S 0 年版的《豉策 
制定过程》是作为 罗怡特 达尔主编的《普伦蒂斯-霍尔基金会现 
代政治学丛书》中的一种出版的，在美国学术界，特别是豉治学 
界和行政学界拥有众#的读者•■学术界对它评价很髙-可以说.该 
书是关于政策科学（或政治决策过程）斫究的"经典著作'也是普 


通读者学习和研究政策科学的重要参考读 物„ 


对于政策科学，普通读者可能有些陌生，我也是几年前 才开給 
对它发生兴趣 并从事 一些基碰性研 究的。 因此，在读者闻读本书 
正文之前，对政策科学稍加介绍，使读者能对该学科有所了解，我 
相信是有益的。 

简单地讲，政策科学就是研究政策的学问，它是斫究如何将科 
学知识运用到解决实际政策制定问题之中的一门科学。它研究政 
策制定的过程（包括政策规划、形成、采纳，执行、评价，反馈）和玫. 
策制定的环境与机制（包栝政策与国际国内环境、政策与发展、政 
策与玫策制定者、政策与影响政策制定的各动态因棄，如政党、立- 
法机关和行政机关，企业和利益集团以及公民等 ）• 

政策科学所关心的，是应用知识和创造力更好地制定政策， 
它不是作为某一现存学科的更新出现的，而是全新的跨学科领域 
可以说，一切涉及选择现象或具有类似内容的，以及与处理政策 
制定系统有关的纯粹研究和应用研究，都归属于政策科学的 范畴。 
政策科学家的目的在于贡献其专业知识，#助政府及社会各部门 
制定及执行各项政策*以期达到某一预期的特定的目标 • ^ 

根据国外学者的研究观点和政策科学的斫究实际 * 政策為学 
把以下五个范畴作为其方法论的重点 ：即政 策战略、政策分析.政 
策制定系统改进、政策估价（或曰政策评估）和政策科学发展■对这 
五个范畴的深入研究和全面展开，将构成政策科学的理论体系和 
学科基础。 

政策科学是第二次世界大战后在美国新兴的学术领域。美 H 
政治学家 H . 拉斯韦尔 (Harold Lassw e ll ) 自 4 0年代提出了 政策科 
学”的概念之后，又于 1 郎 1 年与 D ■勒纳 （Daniel Lerner ) 合辑 岀版. 
了 ((政策科学：范围与方法的近期进展》一书，首次对这—学科的内 I 
容进行了系 It 的介绍和说明 • 年，拉斯韦尔与 A * 卡普兰 



Uplai ) 合著《权力与社会 )) 一书，系统地研究丁政策制定程序等河 


政策科学产生形成于50年代. eo 年伐中期到 7 o 年代是政 f 科 
学的发展阶廋，一直到 70 年代末政策科学才普遍地为社会所接受. 
I 得指出的是，政策科学的发展，在很大程度上是与以色列 耶路撖 
冷希伯来大学的 Y •德诺尔 ( Yehe^kel Dror ) 的个人努力分不畀的。 
1968年至1971年问，德诺尔发表了有关政策科学的■■三部曲-式著 
作，即《公共政策制定检讨 K 196 S 年），《政策制定探索： K 1971 年）和 
■^政 漦科学的构想))（1971年）。在此期间，德诺尔发表了大量的专周 
论文，推动各大学开设政策科学课程，创办了《政策科学;〉新刊物 
(与人合作），组织和领导了第一个政策科学研究小组年），还 
编辑了一套关于政策科学的丛书。由于拉斯韦尔和德诺尔等政策 
科学束的努力倡导和积极投身其中，终于使政策科学独立于螯密 
的学科之林。 

政策科学的不同发展阶段表现出不同的研究特点来.在它的 
产生形成时期 （ ]950—IMO 年代），研究者从疣计学、数学及经济 
-学中借鉴和 M 展出一些新工具,开始应用于政策制定 - 与政策相 
关的系统理论亦开始得到发展„ 60 年代 （ 1960—1970 年代）.系统 
-分析方法广泛应用于政策科学研究之中.丼成为有力的研究工具 • 
当时在美囯，各种&在解决各种社会问题和政策问题的政策研究 
I 构陆续成立。 60 年代前期，政策 分析# 到了迅猛发展。这主要是 
闼为西方社会一系列的社会政治危机引起各神社会玫策问題激 
增，而政府对此却软 弱无力 ，因此 ，人们 对政策问题表示了极大的关 
注和兴趣 •■到 TO 年代 （ 1 970—) 邪 0 年代）政策科学得到了空前的发 
尨，并 出版了 一太批论著，社会普遍接受了作为稈 争的政 策稃学 ■ 
现在，人们开始关注比较公兵政策问题，重点研究各种社会制度 
和社会因素对政策制定和执行的影响和制约，分析如何更奸地使 



政策达剴预期的目 标以及评价政 策之于社会的 作用和意义. 

对政策科学有所建树和贡献的著名政治科学家（其中有些人 
同时被从为是著名的政治学家、经济学家和行政学家）有 ： H •拉斯 
韦尔 （ H * Las 3 well ) 、查尔斯 * E ■林 布隆 (Charles E . Lindhlom )， 耶赫 
滋克尔.德诺尔 (Yehezkel Dror) 、 托马斯 . R •戴伊 (Thomas R-Dye J 
艾拉 * 夏坎斯基 (ha Shurkansty), 阿伦•怀尔达夫斯基 (Aaron Wil - 
davsky ) 、詹 姆斯 • E * 安德森 （James E .Anderson) 和查尔斯 -0 * 琼斯 
(Ciailes O-Jonea ；^。 他们出版了太量的关于政策分析研究和玫策 _ 
科 学研究方面的著作，这些著作实际上基本构成了政策科学的理 
论框 架和理论基础。林布隆教授的《政策制定过程》就是其中之 一. 

查尔斯 _ E - 林布隆，1917年出生于美国加利福尼亚州 . 1937年 
毕业于斯坦福大学，主修砮济学和政治学，1945年在芝加哥大学获 
经济学博士学位。1938年，他曾任教于明庖苏达大学经济系，1946 
年前往耶鲁大学任教 至今。 1954 学年度任行为科学高级 研究中 
心研究员， I 960 学年度任古根海姆中心研究员。 1963— 1964学年- 
度，出任美驻印度大使馆经济参事，兼美国®际开发署驻印度办 
事处主任，1968—1969学年度任耶魯大学杜会科学院院长，1972—' 
IS 73 学年度任耶鲁大学政治系主任。 1975 学年度任美国比较经济 
学会主席，1980学年度任美国政治学会主席。现任耶鲁大学 “絰 
济学与政治学”讲座首席教授，兼任社会与政策研究所所长. 

林布隆教授治学严谨、勘奋，著作甚丰，其主要著作包括：《政 
治、经济与福利》（与罗伯特4•达尔合著，1953年）、《决定的策略： 
作为社会过程的政策评估》（与 D •布雷布鲁克合著，1965年 K 《民 
主的智 力：经 由相互调适的决策》 （1965 年）、《政策制定过程》 （1968 
年，1980年）、治与 市场： 世界政治经济体系》 (1977 年）和 《有甫 
的知识 ：社 会科学和社会问韙的解决》（与科恩合著，197» 
年）.其中《政治与市场》一书在美 H 被认为是20世纪最后25年中最 



有影响力的学米著作之一，子1978年获美国政治学会最南荣麥 
奖——威尔 逊政治 学术著作笑.林布隆教授还发表了大量有影有 
的 论文， 其中如 《政策 分析》 （1958 年）浙进调适”科学 K 1959 
年）乂计划的社会爭 ：思考 与社会互动》 （1975 年）、《尚未达成，仍 f 
调适渐进》 （1979 年） 等，这些论文分 别见于《美国经济评论》、《公共 
行政学评论》等权威性学术期刊. 

淋布隆教授对于政策科学的贡献主要表现在这样几方面 ： 第 
―，他认为，对政策制定过程的研究不能仅满足于静态的阶段划分_ 
研究法，邱把政策制定过程解析划分为若干阶段或小过程.而主张 
从政涪的、经济的和社会的环境或背榮著手.从而提出以 ■■政 治互 
动"（或"政治相互作用"）这种动态的途径来分析和解释政策制定 
过程，即以■■互动的政策制定"来代替"分析的政策制定"，从动 态中’ 
把握政府的政策制定活动与过程。第二，他倡导"政策分析’'思想 • 
林布隆教授最早提出 “政策 分析’'概念，这己为学术界所承识■他批 
评了传统的政策分析途径 （ 他称之为笫一种方法），具体提出了他 
的渐进分析途径（第二种方法），并把渐进分析分为三个层次，即简 
单的浙进分析、断续的渐进分析和战略分祈，为深入斫究和分析政 
策问题提供了一个新的研究途径=第三，他提出并系紇阐述了著名 
的"渐进决策 K 模型。他认为公共政策不过是过去政府活动的廷伸 ■ 
在旧有的基础上把政策稍加修改，决策者通常是以现有的合法政 
策为主 • 其基本思想是 ： 一种和以往政策越不闻的方案，就越难预 
測其后果。一种和以往政策越不同的方案，就越难获一般人对这项 
政策的 支持. 其政治可行性就趙低.因此重大创新的政策*后果 
特别难以 预料。 所以这种模型主张，政策制定基本上应是"保守_ 
的”，且应将钊新之举限于“边际性的改革”范围内-这种决策理论 . 
模型在美国，甚至在世界其它国家和场合都拥有一定的市场. 

《政策制定过程》全书分三篇共十三聿，外加—个总结性的玦 



.和一篇简短的研究建该即"避一步探索的建 ir 。 虽然窩 幅不大 ，t _ 
对于我幻理解林布隆教授以至当代西方政策科竽理论都是很有价' 
値的. 第一 章开宗明义地阐述了他对政策是如何制定的这一问题. 
的看法 4 他认为，把政策制定分觯为各个组 成步囅 并依次分析之 
这科研究逢径不足以解释和说明政策是如何制定的这一复杂现 
枭 ：在此 ，政治学的能力是有限的，因为政策制定并不是一个有条 
不斋的过程，第一篇包栝四章，即第二章至第五章。第二章考瘵了 
.戚治制定中的分枒，提出在兢策制定 4* 分析和政治是一对矛盾 。他 
■一方面指出分析（特别是专业分析）确实有用， 另一 方面又提出了 
■■分析真能 f 用吗？”的疑问。第三章剖析了在政策制定过程中分析 
.取代政治而发生作用时的局限性，并明确提出 ：分析 是巋误 的：它 
不能解决价值和利益的冲突；它费时且成本太高；以及它不能为我 
们提供解决问题的方案 。第四 章关于 “党派 分析”的研究 提出了 "互 
动的政策制定"这一鲜明的 主题，并肯定 了分析的作用，如 有助于 
.互动的惟用过程和可以作为一种说服工具《就分析的这种 作用而 
言，他将这#分析称之为党的 分析，在第 五章他指出， 尽 管分析 
有这些方面的不足，但应尽量利用分析。与此同时，他总结提&并 
分柝 了人奭 认识发展史出 现过的 关于政策制定的两种见 解或观 
点，即科学的政策制定观和战略的政策制定观。第二篇在“杈力角 
.逐”的总标题下共 有六章 ，即第六章至第十一章。其中第六章述 
了政策制定过程中杈力角逯的一般愦况；分析了普通公民在政策 
制 定中的 作用和 影响； 研究了权力角逐的 准则， 包 括准则的 形成和 
遵守： 特别是提出了在权力角逐中实施控制的.各种途径，如说服 
和党 锨分析 ，威胁，（利 益的） 交换和 扠威等 形式， 并 指出权威的重 
要性 不亚于 甫者， 甚至 在权力角逐中占有一种更主 要或更 根本的 
.地 位:还 说明了人们在权力角逐中不 仅相互控制，还相 互调节（调 
.适） 。第七牵着重 点在于研究权 力角逐 ■中的民主的 方面， 包括民主 



在立法机关，行政领导，党派分析和民众控制中的运用和体现 .第 
八章提出了这种思想/政策执行总是形成或改变政策"，并系统地 
进行了解释，说明官僚政治过程同时体现为又一种政策制定过程， 
第九章"企业在政策制定中的特权地位’ • 是该书1968年版所没有 
的，这不仅体现了林布隆教授关于政策制定的独到的思想观点，而 
且代表了他的_种研究分析方法，其中很多思想与《政治市场》 
1977年販）一书的思想一脉相承。如企业可以通过特权地位控制 
攻府的政衆制定，企业可以通过说服、选举活动和各种优势（如资 
金.组织和出入政府的便利性）便选民对政策的控制转而支持企业 • 
的特权地位.第十章很清楚地阐明了利益集团活动的必要性和利 
益集团是如何影响政策制定的，他指出，利益集团影响力的来源 
是 ：说服 ，按权力角逐准则施加影响，拉选票.支持竞选活动以及因 
为利益集团领袖本身就是一种能影响政策制定的精英 分子。 第十 
—•章分析了在政策制定的权力角逐中公民之问存在着政治上的不 
平等，不平等主要体现在信息，分析和教育，社会化程度，参与政治 
蛆织以及财富、支持和服从等方面=第三篇下只有两章，印第十二 
章和第十三章，本篇主要研究政策制定中的公民行为.第十二章 
旨在说明为什么选民控制政策是无力的，甚至政党的效能也是有 
限的， 笫十三章分析了政策议程是如何产生形成的，以及对公民 
的灌输过程与政策制定的联系。最后，林布隆教授在跛中对本书所 
研究探讨的问题进行了简单的®顾，对本书所提出的思想进行了 
系统化。在"进一步探索的建议 " 中，他为从事政策（科学）研究 
(包括 政策制定过程和政策分析）的研究者提供了—份简单扼要的 
书目，并配上必要的 解释。 这是一份很有价值的指导性书目.它 
枓有助于斫究工作的深入开展。 

((政策制定过程》是一本很有份量的著作，它不仅体现了作者 
林布隆教授关于政策制定和政策分析的思想和观点，还为我们提 
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讲 了认识和了解西方，特别是 美国这 种资本主义国家政策制定活 
动和过程的框架， 本书 的分析研究是在总结西方资本主义国家的 
及策制定经驍基础上，紧密结合政策制定实践进行的，因而其理论 
并不显得空涸无物或虚无缧缈，当然，也应看到，这秭理论的构筑 
是以私有制下的资本主义国家政策制定实賎为財提的，因而理论 
的适 用范围主要地是限于西方资本主义国家，并且由于作者所处 
的环境 ，所 坚持的世界观和立场与我们不同，看待问题的视角 和方 
'法与我们有差别，所以他提出的有些观点和思想（特别是关于社会 
主义国家的基本看法）并不能说是正确的，也 不一定 能反玦客观事 
实^因而 ，我们 在阅读本书时 ，应持 客观的、实事 求是的、辩 证唯物 
主义的观点，正确分 析和看 待作者及其著 怍的局 限性， 至于说对 
-本书的 理论、 思想和研究方法如何进行全面认识和评价，我相信 
读者是会有公 论的。 

最后，我应当对本书的校对者、中国人民大学马列所的王璨老 
师表示衷心 的感谢 s 正是由于他的工作，才使本书得以迅速出版. 
进有，郭君兮同志自始至终地支持了我的工作，她不仅对译作原穗 
进行了文字加工润色，还先后两次眷抄了全部 译稿。 这些工作都 
是她利用工作之余的时间来 做的. 在此，我谨致 以真诚 的谢意 • 

朱国斌 

J 9&7 半月30日于 
中国 人民大学行政管理学 研究所 



致 谢 


由于下述诸位 的宝贵 批评和 建谀， 本书 才得以 有实质性的改 
'观 t 值此,我要对他们表示感谢。他 们是： 路易斯.康福特(圣何塞州 
立大学），戴维 * 卡普托(祐杜太学），罗伯特达尔(耶鲁大学），约 
翰-多诺万(鲍登大学），乔治.爱德华兹第三 ai ■克萨斯大学行政与 
管理系）,詹姆斯•费斯勒(耶魯大学），特伦斯_琼斯(密苏里大 
学）,迈克尔■克拉夫特(威斯康星大学>，爱德华 * 波利（耶鲁大学） 
和丹尼斯■龙第勒里(锡拉丘兹大学）. 

我还要感谢编辑理査德■史密期利的支持.埃里克•林布隆 
认真细致地査出本书很多值得修改的地方，甚至对每一个词或用 
语的改动都使本书文字变得更简练清哳，他当时还在上大学.因 
此我要特别感谢他。罗宾■埃利斯出色地完成了打字和手稿出版的 
推备工作，在此我也向她致以真诚的谢意， 
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第一章政洽学的政策制定观 

在《理想国》中，柏拉图就开始分析什么是公正和如何获取公 
正。马基雅弗利则着手研究怎样获取权力和掌握权力的问题，霍 
布斯又提出，在社会趋向陷入"人类混战"的情况下怎样才能维护 
法律和 秩序。 卢梭在其不朽的名句中问道，为什么"人是生而自由 
的，但却无往不在枷锁之中 r 虽然大家都论及了政治的各个不同 
方面，伹却没有一个人将政策制定作为自己主要关心的论题. 

《法国人权宣言》和《美国独立宣言》虽然振振有词地谈到了专 
制、权利和自由，却唯独没有涉及政策制定过程.从历史的角度看， 
人们所以求助于民主，主要是把民主当作人身自由的护身符，]^ 
不是把 K 主看成是政策制定过程；也不是把民主看成是民众支配 
政策制定的过程。实际上，正如某些宪法之父一样，很多人都担心 
民众支配政策的制定会使社会倒退到专制时期。 

然而西方社会思想界的一位伟大人物，却把政策制定，特别 
是政策的效能和合理性，作为自己的研究中心，从而开创了一个 
流传至今的理性传统。亚当.斯密在其《国富论》中，谈到了当代政 
府商业政策的无能 a 他建议应尽可能地通过把经济事务置于买卖 
市场的控制之下，而使经济政策制定摆脱政府的控制 。于是 ，新的 
经济学家们把公共事务的合理性作为研究的对象，这种研究基本 
上不再关注政府，而是赞美作为社会理性工具的市扬的长处 。在 
玻治科学中，对政府的政策制定及其理性的研究依然从属于其它 
勢力，只是最近才成为关注的..中心.随着政治科学家们现在将强 



烈 的兴趣转向于关注政策制定问题，长期忽视了的因素才被他 
重新纳入政治体制的分析之中.一些尚不了解政治科学既定研究 
对象 、新涉及政治科学的人可能会感到某种惊讶> 为什么政策#1 
定的研究直到最近才成为政治科学的主要研究课题， 


功效和民众控制 


在自由民主世界.两个关注政府政策制定的压倒一切的问班 
大概都集中于政策在解决问题过程中的功效及对民众监督的关切 
程度， 

功效的问题表现为多种 多样： 政府如何理智妥善地处理国家 
问题？政府知道它正在做什么吗？政洽领导人对玫策进行过认真 
的辩论了没有？政府是否多年必然是不称职时?政府重大失策的原 
因是什么?要提高政策制定的功效水平应做些什么努力？社会科学 
有 用吗？ 专家能帮助吗？为什么一些持久性的问题如罢工' 照厫眘 
力缺陷者和城市毁损，一直得不到解决？ 

民众监督的问题也有许多方式 :谁真 正制定政策?政策真的是 
由 精英人 物制定的吗？普通公民对政策有很大时影晌力吗？如果一 
个普通公民试图这样做,他能做到吗?选举真的重要吗？它关系到 
政党获胜吗？较多的'民众参与政府是不是-件好事？为什么在公开 
声称的民主制度中，公众还得容忍诸如不公正的税收.街头暴力， 
企业和政府的腐化.大多数人和贫困的学校得不到足够的医疗照 
颐以及服务事业不充分这样一些违犯民主制本身的行为呢？ 

对这些间题盼探讨将变成对整个政治制度的分析.本书虽然 
主要旨在分析美国的国家政策制定，但也适当注意分析国外的民 
主政治和独裁制度的某些方面。与其它许多研究政策的新著不同， 
这些分析将不考察专门政策——比如，能源和反通货膨胀等玫 




策——的赞成与反对的理由，而是探过政策是如何制定的， 


如何研究政策制定过程 


为了了解是谁 或是什么力量在制定政策，我们 就必须了解参 
与者的特征, 齟们起什么作用或扮演什么角色，他们有什么样的 
权限和其它权力，以及他们彼此是怎样打交道和如何相互制约的. 
在众多的不同参与者中，每一种人都扮演着特定的 角色： 普通公 
民.利 益集团 领导人、立法机关的成员 、党 派积极 分子、 政党 领袖. 
法官、公职人员、技术专家和企业经理。 

弄清楚政策制定这一错综复杂事物的最好方法是什么？近年 
来，一个常用的方法，就是将政策制定分解为各个组成步骤 f 并依 
次分析每一 步骤。 人们首先研究政策问题是怎样产生的和怎样提 
到政府决策人议事日程的，然后研究人们怎样为所采取的措施详 
尽地进行争议,接着研究立法活动和其它活动怎样踉上，行政人员 
随后又怎样实施政策，最后 在过程 的终端，研究如何评价政策•① 

然而，人们很快发现,在这场戏中，出场人物的性质在发展过 
程中自始至终没有很大变化•此外，这些人从这一步骤到另—步骤 
的相互合作或相互争斗的办法也没有发生很大的变化 ■ 某些伤脑 
筋的问题或难题则噚穿于每一薄或每一步骤之中 •我们 的探讨，在 
很大程度上，将围绕着对政策制定的所有步骤都具有共同性的那 
些方面来进行„通常的逐步分析政策 制定时 方法，在研究每一步 
驟所特有的政策制定的那些方面时，可能会掩盖带有普遍性的'问 


①不同的作者对这种康序的者法稍 有不闻 • 作为这 种研究方法主要信导人的哈 
罗梅.拉斯韦尔设计了如下的步骤 ，搜 集信息1提出逮议 t 作出 规则.政策形成、 
攻策 推行、攻策评价和政 策终结 （ H . 拉斯韦 尔/公共利益 '栽 C * F .弗 雷薄里 
克编；《公共利益》第五卷〕，纽约 ： 文瑟姨出版仕 年） * 


题和现 象 D 然而，我们又确实需要研究提到议事|.彳程上的某些特 
殊问题及其它们的实施问题。 

政治科学的有限能力 


我们的研究方法具有另一个优点，即使我们可专注于玫洽科 
学所提出的重要问题。它不要求我们一步一步地通过解释对常识 
也能很好解决的问题进行研究„社会科学家必须避免对人所共知 
的事喋喋不休地说来说去 a 

比如，就拿上述假设顺序的第 一步即 确立政策的议程来说吧。 
人们 W 以做很多的观察研究：其中包栝政治上消极的公民的不满 
情绪，将使他们不会把 G 己的问题提到政策制定的议事日程上来！ 
就另外的某一类积极分子来说，如某一利益集团领导人或某一职 
位候迭人,则必然会提出问题以便引起官员们的注怠：某些 益与政 
治的人喜欢自由自在地与制订政策的官员们打交道，而其他人则 
不喜欢这样；官僚机构的某些成贝在促使官方政策制订者 fn 关注 
某些问题方面具有重要的作用。任何见多识广和有思想的人都会 
开出上述研究淸单。大多数人，甚至诗人和芭蕾舞演员，对政策制 
订的这方面或那方面 H 题都会知道得很多 

政治科学只能根据议事日程许多方面决定的少数内容提出有 
启发性的建议 s 比如，第一，社会知识或社会教训可以使许多问题， 
特别是对政治——经济制度本身的基础构成挑战的何题不被列入 


① ii-:H 为如此， 我们才 没有用一页或两页的篇搭专 nw 论政策 和政®制定的定 
义，除了认为-政策"荈限于只是强加给决策的标准的規 m 的那些定义之外. 
几下-任何说法部可比.如 ■■积孩参与 所冇关于农场的立法茬动 ® 是#议3 
的玫策 '不 过这种说法作为一个概念.其#义未免太狹 笮了. 对我 fn 的论@ 
来说，一项长期有效的决定无疑是一种决策，赵足迪后采取的关于农场立法 
的许多具体决定也是决策， 


议事日程，例如，我们中的大多数人已懂得相信两院制国会，因而 
也不会认真地考虑取消参议院的问题.第二，议事曰程主要是由那 
些对合作条件彼此讨价还价的人们的相互影响来决定的.大多数 
政策问题看来都是起因于这种合作 = 政府的存在为合作行动一 
如，拦河筑坝，教育年轻人，飞向月球提供了机会;要不然，这 
些合作行动/是不苽能的.那末，这些机会是怎样地被利用 的呢？ 是 
谁应该利 M 它们?又对谁有利？所有这些复杂的问題都是政策议题 
的重要组成部分， 


政策制定弁不是一个有条不紊的过程 


循序渐进地探讨，也要冒陷入这样一种想当然的 危险： 即政 
策制定将会循着一种比较有秩序的.理性化的过程进行，就象写作 
—篇学期论文，有开头、有正文、有结尾,每一部分在逻辑上与下面' 
的部分都紧密相联系一样.按这种方式循序进行的政策制定 f 不 
应采用而应受到质疑。 

政策制定的某些特征成了上述想当然的有力反证。例如，一个 
集团的解决方案成为另一个集团的问题。提高农产品价格虽解决 
了农场主的问题，但却给淸费者带来了问题。此外，由于企图实施 
某种政策，其它许多政策问题将被提到议事日程上来。因而，被称 
作"实施的步骤和被称作“确立议程"的步骤就相互瓦解了。比如, 
美国所以需要有约束中央情报局和其它情报机构的政策，主要是 
因为有利用这些机构去执行国家安全政策的更重要的 决议* 新的 
政策问 M 起因于实施的需要，并被列入议事日程。 ® 

还应指出的是，通常被认为是上述顺序终端的最后一步的政 


① 参者文伦 .怀 尔达夫斯基：《对杈力 讲真话 ：政策 分析的 艺术和 技巧} 中•作为 
攻策自身动力的政策"一萆（波士頓：小布阐囝书公罚」 97& 年>* 


策估评，并不是政策制定的一个步骤，除非它能清楚地揭示出下 
一步政策的步骤。如果这是完全与众不同的一步，那么政策估评 
就将与其他评价和阐述下一步政策的企 图搅在一起. 

商且，一项政策有时是政策制定者之间政治妥协的结果，他 
们中不会有人对一 •致同 意的政策所要解决的问题十分在意。有 时， 
正如我们已指出的那样，政策是由新的机会，而决不是由“问题”造 
成的.我们可以说,美国政府的政策为企业垄断特别是寡头政治留 
有了广阔的回旋余地，从而限制了根据反托拉斯法仅有的一小部 
分案侧的起诉.没有一个官员或机构会下这样的 决心： 由于某种 
原因政策产生于政策制定系统，而不是产生于顺序进行的备个步 
骤. 

我们应把政策制定作为一个极其复杂的过程来看禅，它没有 
开端或结尾，也并不十分明确，许多复杂的力量出于某种原因结 
合在一起产生出叫做 ** 政策"的各种结果.正如已经提出的，人们 
可以把政府和政治的一切都看成是一个政策制定过程.这样做，人 
们就不会由于把政策制定当作一个系列步骤来分析时犯把政策制 
定归入政治的一个方面这样的错误 • 有识之士往往对由于政策制 
定的失误而把责任推到任何官员或机构身上而感到力不从心。他 
们发现，甚至连了解影响政策的各种有权势的人物也很困难.他 
们的挫折证明了我们的观点:要了解政策制定过程,人们就必须了 
解政治生活和政治机能的全部内容. 


政策制定过程的评价 


■•是 拟订了政策，我们能对政策制定过程进行估评吗？对某 
些人来说，美国学校中取消种族隔离的缓慢进程——在最高法院 
决定取消种族隔离的决议发布之后的几十年内未完全实现一便 


是对美国政策制定缺陷的证明，然而，如果拖延取消种族隔离的进 
程是出于政策制定对民主表达的*民意所作的反应，那么人们能说 
这种过程有缺陷吗？ 

评价的障碍往往是生动而逼真的。社鲁门总统用原子弹轰炸 
曰本的命令，是暴露了美国政策制定中的丑行，还是显示了令人钦 
佩的■果 断性？ 肯尼迪总统在古巴导弹危机中关于原子战的赌博是 
证明了美国政策制定有达到理性考虑的高度，还是 证明了 对为数 
极少的几个官员的过于草率的磋商的依赖性（即使总统对问题的 
处理并没有导致一场核战争） 呢？ 国会和司法决策机构能杏象有些 
观察家认为的那样，担当起水门事件给民主社会带来的挑战这一 
重任吗？尼克松总统录下不利于他自己的证据这一偶发事件，能 
使国家从密谋的后果中得到拯救吗？ 

评价政策骷定过程的困难关键并不单单在于对具体政策或各 
种事件的评价不确切》大多数人都希望政策一般是民主制定的， 
伺时也希望政策制定是明智的 D 但这两种标准恰恰要求政策制定 
具有相当矛盾的特性.我们甚至不能具体说明我们所说的民主的 
政策制定意味着什么。比如说，难道英国首相的政策制定比总 
统-国会制的政策制定更接近民 t 吗？高层利益集团对政策的影 
晌难道比低层利益集团更接近民主吗？ 

评价既困难又难以令人信服这—点并不能成为试图阻挡评价 
被策的原因，但是，澄清关于政策制定的基本事实是比评价更重 
莱的一项任务.我们在这本小册子的范围内所能做的也就是这— 
点，而不能进行政策估评。 


政策制定和政策功效 

在民主制度和专制制度中，政策和政策的功效是不同的■例 


如，专制制度不追求旨在保护公民自由权的政策。一切专制制度 


也不保护通常的私有 财产。 民主制度却始终保护这些权利.原则 


上讲，民主制度能够消灭生产性资产的私人所有权，并代之以确 
立一种由政府指导的生产制度=没有民主的国家也试行这样倣， 
这是一个值得注意的历史事实 

民主的功效和专制的功效之间的某些其它不同之处尚有待于 
揭示，正如各种形式的政策制定的功效之间，某些 不同之 处有待 


于进一步发现一样。但是，人们发现在许多政策领域中，政策制定 
系统之间的盖异在功效上并没有多大 影响； 这一发现已动摇了政 
治科学。比如，在经济发展程度相近的欧洲民主制度和关产主义 
制度之间，它们对教育和摇利计划方面的财政支出就极为相似 

有许多政治学家一直在致力于比较美国各州的政策制定情 
况。他们特别试图估价教育，福利和高速公路计划等方面的区别对 
各州政策制定的差异——诸如政党竞争、代议制，州长实力和投票 
人数等差异的依赖程度。显然，政治系统中的这搜差异对政策的 
功效的影响比早期认为的要小。而象国家的 富裕状 况及其工业化 
程度这样一些杜会经济因素则重要得多。 

在研究的这一层次上，人们还不可能十分有把握地对那些政 
策制定系统令导致政策功效有重大差异的区别作出明确的概栝。 
关于各州间的社会经济的某些差异导致政策制定方法上的差异而 
不是导致政策功效上的差异的这一发现，使情况变得复杂化了， 
然而，这一有意义的新的研究将摧毁许多较陈旧的学术观点的基 


① 关 TK 主和私有财产之问关系的有争议的观隹，参着威廉■全斯顿 ; 《民主的轉 
助定埋： K 载《研究》.筇仍萌（年冬季号） t 冏时#宥査尔斯林布 ® 

治与 市笏》 （纽约 ：基® 困书公司，年乂第十二误 • 

② 弗雷徳里克 , L . 狞.赖 尔： 《共产主义围家和资本主义罔家的财政支出 H 伊利士 
斯* 拉姆 伍德，理迮德 J ，欧文出版社 . 1963 年）*特别是其中的笫页* 


础，这些观点断言，政策制定系统对于政策功效关系 极大。 这一 
新的研究还提出 ，政策 制定的改革也许并不 会大大 地改甚政策的 
功效。 ® 

在世界上，无论是居统治地位的精英人物，还是广大群众，都 
特別希望有法律和秩序，有工农业生产，以及移居自由和交往 = 如 
果他们认为实现以上这些愿望他们就能够获得其它要求，那么他 
们就会不断地要求生产技术，要求对儿乎每个人来说都是最低的 
生活标准,要求从事研究，接受教育及进行探索的新机会=正是这 
些抱负，而不是政策制定过程,说明了各个政府为什么要寻求他们 
所制定的政策或功效的原因。政策制定过程只能部分地说明政府 
如何追求自己的各种政策目标，而不能说明它们为什么要选择这 
些目标 . 


© 这一研究包括由 K 洛德，卡特赖特.道森'戴伊、格鲁 »'* 弗伯特'麦格罗纳、鲁 
宾逊和 S 坎斯#以及其 te 人所作的努力.在 理査德4 弗伯特 : 《公 共政策 
研究 J (印第安纳® 利斯. 汝布 斯-梅 里尔出 版杜， 年〉 —书的第四 章至第 
六章，这种砑究得到了 .& 坊和分拆， 
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政策制定中的信息和分析 




第二章政策制定中的分析 


前一章确定了关于政策制定过程的两个举足轻重的问题：如 
嘲使政策在解决实际社会问题中更为有效 ； 如何使政策制定关注 
民众的监督 a 就第一个问题而言，也许大多数人认为，答案就在于 
将更多的信息、想法和分析纳入政策制定过程之中，作为反映近期 
不断增长的对第一问题的关注。政策制定的研究特别重视信息和 
分析在政策制定过程中的作用，某些书籍和课程几乎全部把重点 
集中于政策制定 t 的上述智力因素. 

面临现在似乎威胁着人类生存的各种社会问题（如能源短缺. 
环境退化和原子弹战争）的情况下，要求具有更多信息并经过更认 

吉 尬 in 士 H 咕市味价八沾虹味帝士奴择 


的看法告诉他们的代表，即使作 为普通 公民的他们不能象专家那: 
样谈论那些问题 5 虽然人们认为，政府必须対政策问题进行更多 
的 研究和分析，但他们显然希望他们所选出的宫员能继续主事* 
他们认为，官员们虽应该使用分析人员和专家所提供的眼务 f 但 
不应该放弃属于他们自己的政治职责„ 

总之，在对政策制订所采取的共同态度之中贯穿着深刻的矛 
盾.一方面，人们希望政策应具有信息基础并经过充分的分析= 
另一方面，他们也希望政策制定过程是民主的，从而必须具有政 
治性.換句话说，一方面他们希望政策制定更加具有科学性，另 


—方面则希望政策制定属于政治范围。① 


许多民主理论家和政治领导人一直试图解决这一矛盾.他们 
要我们相信，民主社会中公开的政治交流——'‘观念的竞争^ ■ 
是通向真理的最佳途径；民主政治毕竞能为有信息基础的和经过 
理智思考的政策制定提供最隹契机。但是我们却不能相信 . 即使 
是条最佳途径，看来也是危险的。很多人不相信民主政治，因为 
他们认为观念的竞争给政策制定并不能比争论带采更多的理性. 
故而，依然存在着一方面是理性.分析和科学同另一方面是政治和 
民主之间的矛盾。如果一个社会要在政策制定中有更多的理性和 
分析，也许就必须放弃民主的某些方面。 


①当然， 从“ 政治”这个宁眼的一个方面的含义 來讲， 所有 的政府 政策制 定都条 
政洽性的 n 侶我们将在狭义上使月这—术语，以便能龙政策制定中的分析和 
政治加以比校，印使分析和改治在更广宜义上都是政治性的。可以做出这样 
的区分 7 即一方面是 m 1^11色祈,另一方面是通过行使 权力来_达到政策 
抉抒的0的 3 也可以做出这样的 k 分，即一方面是利用信息和经过深思热虑 
的分析与讨论来遶#政策，另一方面珂迠 M 过选举、 讨价还价， 用利益做交 
易、随风转花以及聿摁支配权等来决让政策 • 比如，联邦 储备局 关于佥 ® 政 
策 的决策就主要体现为分析；而国会关 T 在各州 泣罝军 事基地 的决笫 则主舞 
表现为 攻治，分析和政治经常稆 互交织& 一起 • 
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然而,政策制定中的两大组成部分——分析和政治——虽彼 
此冲突，但在某些方面还是能够互相补充的。比如，在某些问题上 
某个议员的选民也许乐于让他或她根据对问題的认真研究，而不 
是那些不了解全面情况的摁望来决定立法投票。因此，尽管存在着 
冲突，一个社会仍能取得既是理性的而又是民主的政策制定，或 
者至少在两个方面做出某种改进。 

这样，我们就为全书提出了一个中心议鹿。这 就是： 政策制 
定中的分析和政治之间的矛盾和这二者至少在某些方面可以互补 
的可能性。在美国，冲突带来了很大的困难，正如在每一个社会 
-样. 

通过首先研究政策制定中的分析，我们将着手考察政策制定 
的过程：政府是怎样进行分析的，分析的潜力及其困难是什么？① 
然后我们将转而研究政策制定中的政治因素，以及研究分析与政 
治之间的错综复杂的联系 • 


分析无处不在 


事实、理智.理性的讨论和分析在政策制订中到底能有多大作 
用？ 在各种政治制度下，人们都要汇集事实，分析事实，讨论问 
题,虽然这些活动往往是匆匆而过，其结果受到怀疑或实际上被 
抛弃，但它们却决不会销声匿迹 5 在考察它们被抛弃的周率之前* 
我们需荽对它们的范围进行正确估评. 

政府官员、新闻记者 、利益 集团领导人和有利害关系的公民. 
经常参加关于信息的讨论活动. 在象美 S 这样一些富裕的国家中， 

①我们想 探® 与政策制定有关的 各种关于侑息收*，考察，讨论，研究和工的 
轎況. 对 于这# 术语的 ffl * 点 或捆供 差期. 我们将在某孝节中加以说 
•分析 常是 它们的.&称* 




专门的职业性的事实 调査， 研究和政策分析就象纳入政策制定的 
3常工作一样，十分盛行兴旺.如果没有基于信怠的讨论和专门 
的职业性研究的帮助.一个政策制定者通常总会感到无所依据。 
闽为对手们将会提出事实和证据，所以他最好还是有所准备， 
甚至在党派政治对之施加巨大压力的问题上，官员们也需要 
有分析的论据。例如，如果农场主应得的小麦价格令人惊恐地下 
跌，那么这种下跌也许需要用统计技术证实，而且关于怎样解决 
.这一下跌的争论也会给讨论或研究提出许多间题，为什么会下降？ 
应该维持什么样的价格水准？这种下降（和使价格回升的企图)会 
怎样影响国际收支平衡？凡此种种问题，都需要进行讨论和研究- 
数十年以来，政府扩大了政策制定所要求的专门倍息和分析 
的范围。在美 — 系列的统计报 ff ——比如关于失业人数、恍格 

水准.进出口额、发病率和死亡率以及选举结果报告-直在稳 

定发展，联邦政府花在社会研究方面的开支已惊人地增长到 5 至 
10亿美元之间，这还只是根据称之为研究的花费来计算的=①政 
府求助于各个大学；它本身也创立了或利用许多象最初由美国空 
军创立的兰徳 ( rand ) 公司这样一些专门研究机构， 

政府组织的变动有时反映了把另外各种分析"火力”集中于政 
策制定的企图。比如，联邦政府于 1扣1 年建立了预算局.随后为 
承祖新的分析任务而又被改组义行政管理和预算局。② 1974 年* 
国会预算局的建立也招揽了—批新的分析人员为国会 服务。 


正式规则 

各州政府也试图分析它们在不同地区和时间内的相互关系， 

CT ) 为便于参看问家研允委员会、社会研究与发展委员会：《联邦软府在仕会 
问逝研究方面的投 0( 油印本， 1 M 7 年 S 月以日第： '奪- 
② WT0 年7月 13* 预茸 M 改组为行政锌理和饿箅局 • 一译法 • 
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这种分析有时叫做规划。城市计划和分区布局委员会分析韦关土 


地使用的政策：美国总统经济顾问委员会则为就业、价格水准，国 
际收支、经济增长等公共政策提供咨询协调 方案。 在英国，国家 
经济发展委员会象法国的计划委员会一样也允许政府就价格.投 
资、就业和外贸政策实现等进行协调. 

非政府的分析投入 

在美围这样的富裕国家中，有关政策的分析已逐步成了一个 
大规模的活动，吸引着成千上万的公民和团体 5 私人公司、利益集 
团.大学和研究机构纷纷形成为一般主动觉进行政策问题研究 
的巨大洪流。通过著书立说，甚至连默默无闻的人也可能变成对 
政策分析举足轻重的人物。除了直接的政策分析活动之外，一条 
又深又阔的信息与见解之河汇流而成。这条大河有许多源泉，从正 
式的研究方案到“读者来信”都有政策制定者可以从中吸取营养， 
用于解决问题在那些不能为此提供费用的贫穷国家中，分析的 
阵容就小多了。而在专制主义国家中，政府则抑制了分析活动。 

职业的“政策分析人员" 

若干年以来,在某些润色加工性的雕虫小技〔如把按计划编制 
预箅与系统分析结合在一起，叫做计划规划预算技术 ( PPB )〕 引证 
在失* 作用妫 同时.浦现了许多新技术：成本效益研究、运筹学、 
系统分析、数理规划 D 

人们经常看到上述技术被应用于称之为-政策分析"的计划別 
订之中的情况。虽然 

Q 关于两査活动，参 
斯钡，普林斯顿大 


1秘縫运 


\作表示各种政策信 

4与传播》（新泽西州 ； d 




息、讨论和分析的方便的速记词，但•政策分析 _ ’通常袂义上是指具 
有共同特征的特定形式的专业分析，就其充分发展的形式而 
■'政策分析”将从总体上规划政策问题，具体说明目标和其它价值》 
征求和估评各种可供选择的方案，并确定最适合于既定价值的解 


决方案。①它不同于对某个问题所作的片断分析，比如社会科学 


家研究保健的高额成本就是一种片断的分析。虽然这种分析也不 


无用处，但它仅能抓住与保健决策有关的各种考虑的一个片断. 

专亚化的评价 

专 A 的政策评价，即对一个机构的政策或计划的成败做专门 
的研究，是某种旨在提高政策制定理性程度的表现。从理想的意 
义上讲，评价性 的砑究 将提供 反馈； 通过揭示政策中决定性步骤 
的正确与否，从而为以后的步骤提供 指导。 

某些法律机构必须对本身的成败做出明确的评价；其它的机 
构这样做则出于谨慎。例如，卫生、教育和福利部就是通过负责规 
划与评价的助理部长办公室及其它各种渠道进行评价的 • 很多机 
构使用永久编制人员或机构内部的人员进行评价，同时也雇佣外 
部的研究与咨询公司来评价各种方案 D 负有监督职能的政府组织， 
特 别是审计局，也从 r 系统的评价.行政管理和预算局， 在计划 
规划预算技术不采用之后， 曾 一度试行一种被称之为目标 管理的 
新的评价方法，现在该局仍在继续探讨评价方案的改进.国会本 
身也通过委员会听证和系统工作人员的估评从事评价. 


© 耍能简明地识别 • 政策分析，和系统分析的这些方面，就耍全力以赴.在下一 
窣，我们将考察那些在这里尚不明盈的闲难 i 至于这些方法在多大程度上儀 
离了它们理想化的形式》现在己有了大鼋的文歙*比如，参看 哈维. 萨波尔斯 
釜:《北谀星式导弹系统开发: K 马萨诸塞州，坎布里奇，哈佛大学出版社，1972 
年） ■ 
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在专门的评价活动中，有一个最引人注目的尝试，这就是新泽 
西州的■■保证收入实验".为了确定保证收入是否会减低人的工作 
积极性，经济机会局通过威斯康星太学的贫困研究所，进行了一项 
有1000多户家庭参加的实验。每个家庭从实验机构领取全部现金 
收入，然后将其对工作积极性的影檢同没有领取这种现金的家庭 
对照组的工作积极性进行 比较。 通过这一历史性实验，专门评价在 
政策制定中取得了一席新的重要之地。还进行过其它的补充实验. 

政策制定者为力图证明他们的计划已成功地实现了自 己的璁 
望，往往对评价进行曲解。如对一项旨在使没有得到适当照顾的儿 
童能在幼儿园或念一年级时有一个好的开端的"启智"方案，许多 
负责该方案的行政主管一开始就反对进行评价 • 当对其目标进行 
评价的活动开始揭露出许多不利的调查结果时，负责该项方案的 
经济机会局就试图压制这一报告的分发。 

很多机构，包括加利福尼亜大学公共政策研究院和哈佛大学 
公共政策研究生大纲，现在都提供关于估评和其它各种政策分析 
的专门培训，几所大学的商学院也已在教学方案中增加了政策思 
路的课程= 

专业分析活动与众不间的特性 

在日益发展的政策评价和其它政策分析的职业特性中，专业 
分析的鼓吹倡导者时常宣称其与大多数政策评议活动的不同，他 
们的工作具有系统性’因此对于有突问题的探讨，往往是■全面而 
非支离破碎的，是客观公正而非流于偏袒之见的。①无疑，这常 
常是有系统性的。它试图全面铺陈有关政策问題的各种因素，并 
以泛统密切的相互关 i 来组织对其进行探讨；因此，' 这种分析在 

" —- l • 舒减： 学狀共 找》（华惑卵糾蹄 k : 布6全 
斯研究所， W 明年）_ - 


很大程度上依赖于数理模型，以求得各个部分具有一种严密的 , ir 
辑的相互关系.有践人对政策分析是详尽周密的这种主张提出了 
质疑(其原因我们将在下一章探讨）。但是很显然，系统地研究有关 
各种变量将会导致某种程度的周密全面性„同样，某些批评者不 
承认这种分析可以避免党派偏见；他们争辩说，因为每个人都会 
支持其它事情的某些目标或价值. 

在下一章，我们还将探讨党派偏见的问题.不过，我们这里 ; 
巳注意到了政策分析中的一种通常被认为是专门政策分析可接受\ 
的党派偏见„从定义上讲，专业的分析人员有义务提供证据和从 
事有纪律的分析。他们在理性的名义下，往往变成党派观点的支 
持者，有时还很强烈，即使在其它借口下他们也不知不觉地染上 
了党派偏见 

专业分析在寻求-有效”解决的方案方面特别有用.在这种情 
况下/有效性"意味着一种能把有利于所有参与者及其支持者的 
因素结合起来的方案.若听任他们自行其是，参与者本身并不总 
能发现这些有效的方案.在追求经济学者称之为 e 帕累托效率方 
案”时，专业的政策分析人员将成为专家.与现存的状况相比，这 
种方案能使所有各方或某些方面获益，而不会危及其他任何人 
比如，他们的分析可能表明，在一定程度上减 te 铁路运费旣可能 
使铁路用户由于节省用费而受益，又可能使铁珞由于促进了运输 
量和收入的增加而受益。 

专业政策分析人员还经常作为党派成员为一些长期价值间题 
—如只是在遥远的将来成其为问题的能源祜竭或备种环境污染 
问题，以及森林毁坏问题一进行辩护.那种党派倾向对克服政 
策制订中的其他大多数参与者们的较缺乏远见的观点是会有帮助 


©■ 参着査 1 T 娇 ■ 舒尔珐 t { 攻治与公共 SRJ (华遒#哥袪比史 ffK * 布鲁金 
斯研究所， l & ea 年九 
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分析真能管 用吗？ 

思维的习惯往往使我们产生这样’一种願虑，即分析只不过是' 
笼盖冲突的一种时髦的虚怖而已> 而参与者实际上将会通过某种 
实力较輋，如投票.政治上讨价还价、阴谋策划和玩弄花招，甚至 
诉诸枪弹来解决冲突.分析真能管用吗？ 

实际的政策制定者们似乎也这样看。新上任的预算局局长说， 

关 于这一问题，有一 种玩世 不恭的观点，即政府规划活动中 
理 性的谋虑虽说 无害， 但却是一种无效的消遣，因为各科重 
要问题最终还是要依据"政治”来决定……,如果这是指对公 
共方案作技术性的客观分析或得出的结果 不具钐 响力，或者 
往往不具有决定意义，那么这种论点是错误的 ■■① 

不过，理性的呼声并不总能博得听众，特别是，有人可能补 
充说，学者和其他分析人员所从事的大量专业分析是白费心机。 
:政府官员往往说,他们发现提烘给他们的分析结果并无多大用处； 
.而专业分析人员则说，当官的忽视了他们的成杲 。 这种问題遂使 
门对政策制定中的社会研究的障碍进行了大量的研究 .© 我0 
将在下章探讨这些障碍。 

© 矣囯国会众议院政府工作委员会的研究与技术方案分会： （ 联邦玫府自内方 
案对社会研究的利用>, 1 SS 7 年4月.第90届国会第一次会议，第1部分 ，第 2 

例如^参看卡罗尔+ H +韦斯编的研究文集 ：（ 公共政策制定中的社会研究利 
用 J (马萨诸塞州，列克 M 敦 ： C . 希思出版有限公岢 # 1打 7 年）.同时#看 
査尔斯 * e ■ 林布瞄和期维 * k . 科恩 j 有用的知识康涅狄格州 * a 黑文 * 
恥鲁大学出版社， 1&77 年)， 
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第三章作为取代政治的分析的局限性 


在考察了政策制定中的分析的诸多用途之后，现在我们有必 
晃观察一下分析的局限性，假如说它具有明显的长处，为什么政 
府没有更多地利用分析呢？为什么不少些政治性而多些分析呢？ 
究竟是什么在起 ffi 碍 作用？ 

传统的解释暗示政策制定中缺乏足够的事实，辩论和研究. 
并没有此类问题存在。在象学校改革.用校车接送学童或职业再 
训这样的数以百计的政策问题中，每一个问题可以利用的印刷材 
料都有成千上万页，几乎所有的材料都会使任何州长.立法人员 
或行政人员读不胜读。一项研究増殖反应堆给未来环境带来的影 
响的专项研究，其文献总数多达十卷，其页数更是数以千计. 
总统的一位顾 问说: “我们的政策制定并不缺乏 忠告； 他们在许多 
方面都被忠告所淹没，弄得不知所措了/①我们将不得不从其它 
方面来寻求解释——考察分析的各种特征，而不是考察分析的提 
供量. 

为说明作为政治替代的分析的种种局限性，让我们首先设想 
这样一种环境，即在这种环境下，政策完全是根据分析来决定的 
-—没存任何政治，不存在任何人对其他人的操纵或将其权力强 
给于他们，而且除了那些能够通过信息和深思熟虑的调查加以解 
决的争论之外，再也没有任何争论 a 然后我们就能看到，作为对分 

①亨利 .a . 基个格 s 《选 择的必要往 M 纽约： 哈帕 和罗出 版公司 * 年），第 
351页* 
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祈的各种缺点作出反应的政治.是怎样悄悄渗入其中的。 

首先,如果我们要设想一种没有政治的环境.即一种完全依糗 
于分析的环境，那我们就必须以所有的分析人员对任何特定问题 
都会得出相同的结论这一点为先决条件 a (不然的话.只要采取某种 
政治行动，如投票.就能解决他们的争论 J 只要他们中间没有人弄错 
或犯逻辑错误，他们就能够取得这样一致的结论.因为如果他们犯 
错误的话.他们就会在其政策结论中表现意见分歧，简言之,如果我 
们想避免政策制定中的政治因素，就必须假定分析是确实可靠的. 

其次，公民必须相信分析人员的正确性。因为如果不相信这 
—点，他们就会拒绝接受分析人员的结论：因而他们会不得不再 
一次利用政治手段进行决策。 

此外，分析人员必须看到，适合于社会中随便哪一个集团的 
政策同样也会适合于所有其它集团。否则，不能从选定政策受惠 
的那些鬼团就会认为这一政策对他们是不合适的，分析未能向他 
们提供让其接受该项政策的基础。同样，只有象投票或权威性法 
令这 样时政 治方式才能懈决这种争端。因此，关于政策问题的分 
析方案，必须要在社会中的各个个人和集团之间实现剌益或价值 
上的和谐一致. 

有些人可能认为，他们可以逃避最后这种要求。即使假定不 
存在利益上的和谐=致，假定某些人从一项政策中获益而另外一 
些人遣受损失，分析人员就不能找到一项解决如何平均分 E 得失 
利弊的问题的方 案吗？ 如果能做到这点，那么分析人员就可能决 
-定哪种政策能充分利用冲突的局势。但是，这条逃避之路将被一 
堵砖墙堵史；分析人员是能够决定如何分配得失的，只要存在关 
于这种做法的某种公认的标准就可以。他们就是没有这种标准， 

尽管每个分析人员可以提出他（她）自己所偏爱的标准）同样，只. 
有政治的方法才 胆解斑 他们的争执. 



专门的分析政策制定活动，还要求分析必须千方百计 地在规 
定内 完成， 

最后，如果在上所述各种情况之外，能再对社会的各种问题 
本身 作出有分析的界定，分析就能排除对政治的 需要. 否则，关 
于应解决哪些问题的争吵，就会诉诸于政治解决。 

总之，分析性的政策制定不可避免地具有局 限性，而且必然 
会为政治的介入留有空隙，以至于， ^ 

1. 它难免犯错误，而且人们也认为的确如此 I 

2. 它不能完全解决价值和利益的冲突 | 

3. 它太缓慢且成本太高； 

4. 它不能确切地告诉我们应着手解决哪些问题。 

■ 现在让我们看看为什么每一要求都起出了力所能及的范围. 

分析的缺陷 


易误性 

显然，分析难免有错误.比如，就没有人知道"为什么 约翰不 
戈 g 阅读”的全部原因。尽管经济学家 E 取得了各种成就，他们对同 
时存在的通货臌胀和臾 ik 现象仍然東手无策.分析人员和政策制 
笼者对许多间题，如药物 的溫用 ，罪犯的改过自新、教育不良状况 
的改善或在职培训等，缺乏足够的认识.从事政策研究与分析的 
人本身很快就会承认自己的易误性。再如，有这么一位经济学家， 
她现在是国会预算局的研究负责人，就提出了一种广为人们接受 
的观点。她写道，在确定和衡量我们社会的社会问题方面，已取 
得了很大 的进展/而且 /系统 分析也使我们对社会行动方案的开 
:办 费的分配和效益分布的状况增进了了解/然后，她补充说，这 



些无疑是确实的/ { I 在比较不同社会行动方案的效益方面 f (我 
们）却几乎毫无进展，”而且“对怎样提供更有效时卫生、教育和其 
它社会服务，我们也一无所知。" ® 

根本的困难，是由人类有限的认知能力和政策问题的复杂性 
这两者之间的差异造成的。即使用从书本到电子计算机等一系列 
手段来扩大其功能，处于最隹状态的昝力也不能完全把握现实的 
复 杂性， 

根据得到公认的公式即"有限理性”的原 M , 

人类提出与解决复杂问题的智力能力同问题的規范相比，是 

微不足道的，因为问题的解决要求对真实世界采取客 观的理 

性的态度——或甚至:要求理智地接近这种客观理性 .® 

举一个最简单的政策问题的例子，这个问题比大多数国民问 
题要简单得多。市政府应不应在城市商业区街道上推广单向交逋 t 
政策制定者不坷能知道这将会给交通（包括给其它街道造成交通 
拥挤）、市民的便利以及该区商业的贏利能力造成的影响。分析能 
回答这些问题吗？它只能提供一种不确定的估计。它只能指出各 
种可能性和或然性。 

暂时的困难和永久的 困*。 在大多数分析显然不充分的情况 
下，表现之一就是大部分情况不具分析特性，且常常是没有充分 
■信息基础的，表面的，有偏见的或虚假的。专业分析人员也往往 
:匆匆忙忙地接过他们不能胜任的任务。某些分析用华而不实的手 


公 文面斯 • M * 里夫林:《对社会行动的系统恩考 K 得论比 ® 特区华盡_: 布鲁 
全斯研究所，年），第7哀. 

® 赫伯特 • a. 西 K 人的类型 K 纽约，约输■威利 父子公 珥* im 年夂第 

苋. 


段,矫揉造作地妄图表明某人业已决定的内容正是他想要考虑的. 
对现代分析也有一种较温和的看法，即认为，问题不在于行动的 
卑劣，而在于科学和分析的技术发展不充分。但是，无论从上述 
两种解释的哪一种来看，其结果都表明，困难将长期存在„ 

此外，最完善的分析也永远不会不犯错误。在任何_个时候， 
都有一些世界最著名的经济学家出任总统经济顾问委员会的成员 
或工作人员。但是，其他一些卓越的经济学家照例向上面这些人员 
的发现.理论和建议提出挑战 s 同样，卓越的社会学家和心理学 
家虽就$校消除种族隔离对学生的教育成绩的影响作过详尽的研 
究，但他们断得出的结论却被同样卓越的同行宣布为是不令人满 
意的。 


信息过多 和倌息 过少。 一个试图把握社会问题 复杂性 的分析 
人员或政策制定者往往会陷于进退两难的境地。 一 方面，他或她 
蛱乏充分的信息，不知道单向交通会造成什么样的 后果， 或不知 
道"为什么约翰不能阅读”，或不知道在即将到来的 e 个月内就业 
会是上升还是下降。于是，假定该分析人员将进一步搜集信息= 
远在获取所需内容之前，他或妯将会由于信息大大超过能在分析 
中进行 消化. 处理或加工盼利度而弄得疲惫不堪 。国 会的许多做法 
可被看作是防止这种佶息负荷过重而采取的措施。国会议员很少 
有时间来得及思考诞事日程上的数以百计的议案，以至干脆中止 
逐项研究，从而对超出他们专门研究领域之外的问题，只是简单 
地步某些其他议员的后尘。①毎个想彻底思考政策问题的人，必 
须沿着介于信息太多和信息太少之间的航道行迸。这二者之间并 


①为避免负担过重，美匡参议员必须桔心策划自己的軋间用于若干只进廷过这 
择的政策 NM , 关于他们如何做的恬况，有生动而详尽的记述， 参者 P 朋莎 
白- 德鲁：《参议贝》■载《纽約人》年&月 UP 和 〗 SP 
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不存在完全不犯错误的道臶 ，© 

因为社会、社会问题以及人们对它们的反应不断地发生变化， 
因而困难不断增多，犯错误的司■能性也越来越大，例如，到政策 
制定者或分析人员得知通货膨胀和失业并不是同时发生，以及了 
解到其中的原因的时候，结果却是经济的制定结构已经以这样一 
种方式令人难以捉摸地改变了，以致现在看来它们是同时发生的， 
正是近年来的这样一种交化把我们关于美国经济的认识搅得一团 


混乱。 

总之，很多领导者和普通公民都对他们从社会科学家、研究 
人员和其他社会问题及其解决方案的调查人员那里获得的报告产 
生了怀疑。比如，当经济学家若干年前就开始论证政府可以使赤 
字累积而无危险，政府的不平衡预算与个人或一个工商企业的不 
平衡预算是完全不同的两回事时，这种观点对 “常识 "所构成的挑 
战超出了许多人可以接受的范围。人们也许会进一步指出，极具 
洞察力的怀疑者可以看出一种新的学说不是依赖于科学事实，而 
是依赖于具有理性(而不是结论性)基础的经验知识和意见建议， 
后者体现了经济学家所偏爱的某神专业标准(或倾向性 ） 。 

人们经常听到这样一种抱怨，即立法者、其他政策制定者和 
公民拒不利用他们可资利用的信息和分析，因为他们是无知的、顽 
固的，甚至对理性地解决问题的方法荒唐地抱有敌意。他们确实 
经常如此 4 然而，当某一权威人士对政策提出一种研究意见或建 
议而另一权威人士立即对此提出质疑时，人们往往不知道应该相 

①专业分析中有一种奇特的.而且朱得到广泛认识的现象，郎分析往往不是寻 
求答案，而是酿成了新的何题。.著名的科尔费关'丁-学校政策对学 t 的 学识和 
成绩影响的掇告，就是一个例子，虽然代秀的亨者们花了 2 ⑽万美元进行 T 請 
苦研究，但萁疗果却导玖了一场新的论战，原闲是，在学校与知识二者的稍 
互关系中发现了浙的坷能性*詹姆斯 . s ■ 科尔 盎等,《乎等与教育 执会》（美闻 
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信谁好，在人们不能够区分好坏优劣的愔况下，他们拒不接受所 
推荐的信息和分析的大多数情况，除了能邋明是对一切信息和分 
析抱一神自作聪明的怀疑态度而外，再也不能说明别的什么了. 


价值的冲突 


分析財解决各种价值和利益的冲突也无能为力。分析不能私 
到明显对大家都有利的 政策； 如果对某些集团有利，那么这些政丨 
策就会损害其它集团的利益.在这种情况下，我们认为，一项解 ， 


决政策抉择的分析方案必须需要有一个凌驾于一切之上的标准， 
透过这个标准去决定哪些集团应该获益，@些集团应该失利 5 
但是， 2 Q 00 多年的深奧的哲学探索，迄今仍未能找出一神合适 
的标准》我们怎样才能知道收入和财富的合理分配呢？当一项危险 
的技术使某些人受益而使另外一些人受到损害时，分析是根据什 


么样的最终标准来为其进行辩解的呢?为使另一代人受益,这一代 
人应当做出多少栖 牲呢？ 您和我虽然也许对这些问题部有自己的 
:自信的答案，但并不存在既定的标准.分析将不会提出结论。① 

①无疑，很多评价性论述可以看作是经验性的建议•从而可以经受客观的柃验. 
根据某种公议的标准，这考一些可能被认力是正痈的或是错误的论述 n 比如， 
让我们以*每个人釕应该有个好的工作”这样的主张为例，茈可以认为每个人部 
应该冇一 个好的 工怍，因为每个人必须吃好住好，若是这样，这种主张就可以 
被认为表达了这样一神意义，即事实上从亊一种圩工作的人将会吃好位好> 
这 E 确与杏，可以根锯经猃来检验. 

词#,在某种 W 况下，人们也能检势每个人都必须吃好住好这神主张，如果 
这® 殊者，那些能吃好住好的人将会幸福”的话，那末这就是一秭形式上的 
轻驗主张，是一种原则上可报据经猃验证的主张. 

恭而，当我们沿#上述链系或联系路线不断前进时，我们将不断地磁到象_幸 
福 •这 样的期里粝涂的抽象槪念，这些抽象概念使包含它们的经验性的主张不 
葡在实践中进一步检验.总之，人们最终糌达到这条联系线跆的 终端： 在这 
条联系线路上，某些最終的评价性主张，由于不能 M 锯仍然有某种深一虞:， 
系的主张进行玱证，甚至在 原则上 也不可能从经验上进行检验 t 当代社会科 
学中占主导地 位的观 点是，这些路线终端的主张不可能在原则上和实践申加 
以检验_ 
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对于某些冲突.我们中很多人赞同这样一种榇准，即多数人 
的选择意愿应该凌驾于少数人的偏爱之上。伹是却没人坚持将这 
—原则应用于各神 情況。 比如，我们就不使用这一标准来证明为 
多数人的利益而抢走少数人的财产或奴役少数人的行为是正当 

的. 


经过严格的调査之后就会发现，多数人的标准只是在特定时 
锖况下才有效：只有少数的政府决定才能诉诸投粟表决。每个社 
会中总有一些人断然全部否认这一标准的可取之处。 * 

公共利 ffl 标准.公共利益这一概念是不是为政策分析提供了 
标准？ 》如果您说/控制大气污染有益于公共利益”，这也许表明 
您认为污染不仅对您有害，而且对其他很多人也有害，以及表明 
你认为控制污染的好处会大于为此而付出的代价。然而，这种说 
法并不表示 f 壬何人都会附和您，或者说您就是正确时。有时/公 
共利益"表示某种普遍利益，即确信有益于社会中每个人的某整 
价值观念.实际上，我们并不知道哪些是这种性质的价值^ ® 


①关于公共利益的概念和文献，盎见•公 共利益■■这 一条目，载 CS 际社会 嵙学百 _ 
科全书 } (纽约，麦克米兰出®公 W , 1368年\ 

© _功利理13世纪的功利主义者耶里米 * 边沁认为"最大多数人的*大幸»_ 
是 a 策分析的标准，梘掴这个标准，应能一致*他 a —jsw 的平均 
主义思想没有被普遍接受，而 且这一 原则在逻辑上也并非是无*可击的. 

因为最大幸描不可能同时给予最大多数人：把较多的 优惠或 消益好处给予 A ，- 
使 A 享有最大幸禧，就将剥夺 B 的最大幸福. 

为解决 a— 珉剿中的技术难点，经济学岽 e 探索出这样一种可 (6 性，即社 
会中（满足）的全部功利的最高限度可能是政策普》被接*的一种标准 .ft. 

提出，最隹的政策应是导致社会中：«大限度的 ■* 求嫌足■•的政策 • 他们发 
现，他扪的原_在很多问®上是不完全的，例如，有些人就宪全不相信 要— 
满足 ** 一种可 接受的 标准，他们认为，有些需求 a 不 必加以 《足*租多人 
还认为，有些人的*栗并不比其他人的* 求重要 ，因此不相信能找出 * 需求一 
漪足的*大值，相反«希 a 能对求 一满足，实行 某种*的分 R —比如说 - 
对雄利安人.白人，印度人、驮洲入.玻落的家 s . 无产阶地主贵族爷等恭 
有利的分®, 
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时间和成本 


分析还会与必须以可利用的财力在规定的时间内完成它这种 
要求发生冲突„多数的政策决议只经过草率分析就作出了，因为 
决议不能等侍“把所有的事实都掌握了”之后再作出 5 持€久的分析 
需要的时间不是儿小时，几天或几周，而是数月或数年1社会科 
学家为分析学校取消神族隔离对学生教育成绩的影响，至少 已花^ 
了20年的时间，但迄今仍未获得一致的答案. * 

由于分析耗时，故也消耗财力 = 因为一个政府官员每夭都必然 
会做出很多决定，如杲其中的许多问题成为研究项0,那么他或 
她将会耗尽预算 5 因为分析无论如何是易误的，故而政府官员往 
往精明地不愿对此进行大量 投资。 还没有哪一个政府资助过任何 
大型的 - 近乎完备”的政策抉择研究项目，就象资助一项旨在了解 
这样做到底要耗费多少的试验 一样； 因为成本不允许这 样做， 
因而，在一切社会中，大多数的政策问题是靠比分析更迅速. 
更经济的方法来决 定的； 如通过选举.通过立法投票，而更经常 
的则是把决定之职授予某些指定的官员，该官员必须对 M 题作出 
决定，不管有没有时间和资金用于分析. 


问题瑢成 

最后，如果对政策应如何形成这样的问题提出一种纯分析性 
的，非政治性的方案，这本身就不可能实现.正如我们所看到的 
那样，政策制定者所面对的不是某个已知的问题，相反，他们必 
研确定并提出自己的问题。例如.美国城市街买暴力活动与 H 俱 
增，那末/真正的”问题是什 么呢？ 是法律和秩序的 衰败？ 是种族 
歧视吗？是正在兴起的革命？是低收入引起的？是一种相对平和的 
改革运动初期所导致的混乱现象？是都市混乱？还是异化昵？ 

30 


S 然分析有助于回答所有这种问题，但却不能完全解释。从 
某种意义上来说，如何提出问题需要选择能力或意志。在各种旨 
在提出与解决问题如解决上面列举的问题的方法中，并不存在对 
与不对这样的可供分析选择的方法。此外，这样一些问题还包含 
着道德的 因素。 除非考虑任何社会冲突中的价值或利益，否则这 
些问题就不能得到全部解决.解决问题需要的与其说是分析，而 
不如说是政治 



第四章党派分析 


分析在政策制定中的所有这些缺点，又一次使我们面临攻治1 
的必然性问题 5 在重新研究分析与政治二者的关系时，我们将从 
新的分析观出发. 


互 动的政策制定 


让我们回顾一下政策制定中分析和政治的区别.当我们说政 
策是由分析决定的时候，我们指的是关于各种可行行动方案的是 
非曲直的研究已揭示了选择某一政策而不是其它政策的理由•而 
当我们说政策是由政治而不是由分析决定时，则指的是政策是人 
们用以互相施加控制、影响或权力的各种方式来决定的—个统 
治者可以颁布一项政策；立法投票也可以通过一项政策；或者公 
民通过投票授权赢得竞选胜利的人行使主宰政策制定的权限；或 
者苘个政治对手以各种可能的方式包括从暗杀到挖走对方的幕僚 
人员来彼此勾心斗角„ 

上述每一种制定政策的政治方式在某种程度上都可以取代分 
析的作用 . 方案是在采取投票.协商或遏制对手这样一些行动之 
后我到的，而不是先思考问题再制定 方案. 以个人决策而言，人 
们也经常以行动来取代分析，就象用抛掷硬币来决定应该做什么 


①我们将只用 —控制 •这一术语来代表这三个术请 4 
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:的情 况一样 a 

因为在复杂的社会问题的解决过程中，人们是相互影响时， 
.所以行动遂变成了彼此相互 影响。 在 相互影 响的过程中，人们彼 
!此施加控制.他们往往是在无意识和不知道的情况下这样做的， 
k 象那些仅想影响立法者的街买示威者无意在他们的同胞公民中 
造成了强烈感的情况一样. 

在政府之外的许多生活领域中，通过相互影响束解决问题的 
方式也经常取代分析，例如，在当代西方社会中，市场的相互作用 
―■买和卖——就“解决”了国家资源指定的用途问题.没有要求 
任何人去分析这个问题„相反，在苏联模式的制度下，计划者却 
试图分析这一问题。 

把相互作用肴作是分析的替代,立论并不象乍看时那样简单/ 
我们不能简单地断言，人们是彼此相互作用的；其原因几乎不必 
再费口舌.我们也不能简单地认为，相互影响往往执行着政策，就 
象行动人员利用收入拫告和强制支付的制度来实施税法的情况一 
样。 就此而言，我们亦不可以从相反的方面，简单地认为相互作 
用往往干扰某些政策的实施，同人们骚乱闹事或钻法律空子的情 
况一样„尽管 所有这些都是对的，但没有一种符合要求。我们的 
观点是，相互作用本身可以解决、消除或改善各种问題。相互作用 
可以设定或制定政策。相互作用作为解决问题和制定政策的过程， 
可以代替分析. 

在政府的政策制定过程中，政治上相互作用不仅能经常取代 
分析，而且确实能达到分析所不能达到的地步.例如，如果一大 
群争论的人中每个人都与问题到底怎样解决利害攸关，那末，正 
如我们所看到的那样，若想通过分析来调解其分歧就不太可能. 
但是我们称之为投票表决的这种特殊的相互作用的方法却往往就 
.誰使决定轻易地作出。再比如，假定政府为遏止通货膨胀而决定 
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控制工资増丧率，那么确立合适的工资水平这一任务也许就超出 • 
任何人的分析能力（或者，由于上一章所探过的原因,分析得不到: 
信任）。在这种情况下，我们所说的集体交渉的相互作用方式，即 
劳资双方及政府的代表组成的三方工资委员会为成员之间的集体 
交涉就能确定工资标准。 

解决无人能够充分分析的政府政策问题的最常用的方法，贾/ 
穿于叫做"授权"的相互作用形式之中。将决策的责任授与指定的1 
宫员.自然，这种官员可以尝试着分析问题„但是，他也可以不 
这样做 D 他可以代之以抛掷钱币决定问题，或根据掐指法决定问 
题，或完全沉迷于自己的偏见，也许还会再授权给他人。但不管 
他怎样做，授权给他的行为所产生时决定当然不是依赖分析作出 
的.而且,无论他是如何决策的（比如说，他使用的方法无诡多么 
简单，或使他做出决定的判断或偏见是什么性质)人们也许都会认 
为，这种决定仍然比那种通过分析作出的决定要强得多， 

推论改变了分析的作用 

上述情况给政策制定中的分析造成了很大 影响. 因为相互作 
用设定政策，至少部分地总是如此，分析事实上通常起着一种不 
同于我们迄今所了解的 作用。 迄今所讨论的分析性的这种政策制 

定-作为政治替代的分析-并不能代表分析在政策制定中的 

典型用途。分析通常并不是作为政治的一种替代，它一般是作为 
政治中的一种必不可少的因素在起作用的。它成了一种行使控制 
权的方法。分析不是向政策问题发动 JH 面进攻，而多半是满足人 
们，特别是官员们在政治相互作用中控制其他人的某种要求 .我 
们可以详细说明分析以种种方式所起的这种作用. 
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分析有助于相 互影* 的作用 


政治相互作用的许多参与者往往利用分析来改进他们据以发 
挥相互影响作用的手段。比如要为研究政策问题找出一种可供选 
择的方案.要是付诸投票表决的话，那末各个个人就可能希望利 
用分析，以决定投谁的票或为什么要投票（正如买方卖方市场的 
参与者们分析应买什么或卖什么的一样）.或谈判者分析他们应在 
集体交涉中可能采取的各种立场 t 在上述任何一种#况下，任何 
一个人的分析都可能起到控制他人的工具作用。 

请注意，当分析在相互作用中起这样一种作用时，分析工作 
就变得比较容易了 n 分析工作的简单化在市场相互作用中表现得 
最为明显。要分析一项潜在的有利可图的买卖项目，只需稍微进 
行研究，而无需分析有关经济的 资源# K 或收入分配的全部问题* 
同样在政洽相互作用中，一项健全的¥境政策对分析技术的要求， 
远比那些只希望有效地进行协商的谈判者对分析技术的要求要 
高。个别的选民在决定怎样投票时当然可能考虑整个国家盼问题， 
但大多数选民在分析他们投票与否时则简单得多。如果认为取代 
政治的分析在复杂事物的面前行不通时，复杂程度的减低就使这 
种分析可以行得通。 

分析适应相互作用的情况如何，在一个参与者与另一个参与 
者之间是大不一样的。在芾场的相互作用中，主要的参与者—— 
企业经理对他们在这过程中的作用是比较清醒的。他们认为自己 
■的任务就是赚钱 . 结果，他们的愿望是只要有助于他们赚钱，不 
管什么样的分析都行。他们并不需要这种分析，如应该怎样地组 
织经济，或者较少的小汽车和廉价住宅是否有益于杜会。这些人 
代表市场相互作用中这样一种类型的参与者，他们往往有效地使 
自已的分析要求适应他们在相互作用中所起的作用 • 
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至于政治相互作用中的參与者，他们的作用就不象市场相互 
作用中參与者的作用那么易于确定„比如，能源部长是否应推行 
他自己所主要了解的公共 利益？ 还是仅注意节约能源问题，而将 
其它范围内的公共利益的责任推脱给其他 官员？ 还有，他要不要推 
行总统的政策？或者象公司的主管一样，应努力使该部不断发展？ 
若对他自己任务不明确，那他对最能有助于他发挥作用的分析也 
举祺不定.他也许会对分析大量投入，结果却发现这些投入一无 
所用，这是政府中存在的一种普遍现象。① 


分析可以作为一种堍服工具 


为了在政策制定中，如在联邦政府资助公共教育的政策制定 
中，发挥相互影响的作用，一个国会议员将对学校的现状，目前的 
争论、近年来政策的动向和目前正在考虑中的一系列政策进行估 
价 （ 不是非正式的就是逋过幕僚人员进行 ）. 作为联邦政府官员的 
成员也会在联邦政府和地方政府准备采联行动的政策领域中提出 
表明他们立扬的某些 问题： 我们能利用联邦政府的政策来刺激备 
州和各地更好地开展工 作吗？ 我们能使教育费用不至于从州或地 
方转嫁到联邦政府身 上吗？ 另外，他 n 还会提出许多有关他们在政 
治相互作用中的特定立场的问題：诸如，考虑到选民，我应该采取 
什么立场? 考虑到国会领导和我对国会同僚的期望，我又应采取 
什么 立场？ 我应舍弃对其它政策的注意力而在教育政策的制定中 
投入多少精力？我能从任何教育利益集团那里得到帮助吗？ 

即使所有这些问题都得到了分析,工作还只是剛刚起步.在相 
互作用中，议员必须继续就怎样影响或控制其他参与者的问题进 


①卡罗尔 * H . 韦斯; （在 公共® 策制定过程中使用社会研究萨*塞州，列* 
星软： D - C - 希悤出版公司，1977年）. 
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行 探讨: 我们怎样才能够激劻各州和各地方克尽职责呢?我怎样才 
能劝使我那些不喜欢我所热爱的政策的选民不至对此耿耿于怀 
呢？我怎样才能劝国会同仁（哪怕只是少数的）同我一起支持我偟 
导 一顼提 案或争取我的提案得到有关国会委员会鬅利的推 荐曄？ 
简言之，议员要懂得，分析不仅对于澄清他或她自己的立场是必 
要的，而且对争取其他参与者支持这一立场也是 ® 要的. 

在争取其他参与者支持这种立场的各种可能性中，说服是最 
重要的、也许是最有力的方法之一 •然而，要对他人具有说脤力，特 
别是对政策制定中学识渊博的官员和活动分子具有说联力，这就 
要求借重分析.议员必须分析怎样认识他们的利益，即他们希望政 
策中包含什么内容.他或她同样必须分析为什么他或她傾向的政 
策会符合他们的利益，也就是说，为什么会给他们带来他们所希望 
的利益.在分析过程中，他也许会发现改变自己的政策方向以使其 
对他希望影响或控制的参与者更具吸引力是有利的.因此，分析作 
为一种说服工具,是政治相互作用的一种独特的重要 s 武器' 

说服是一切政治体系运行的根本特点.由于寄怕说脏成为形 
成控制力的原因，大多数政府都企图限制它，只有民主政府允许较 
自由地运用分析和说脤 5 关于说脤力的证据到处 可见: 例如，同时 
掌握有许多其它权力的独裁主义的统治者也要利用宣传形式和其 
它灌输形式;各个公司拨出预算做 广告； 民主制度在政治竞选和利 
益集团公共关系方面也不惜动用巨款。 

大部分的说服是通过简单重复广吿词句或通拉能消除—个人 
i 的挑剔性的看法或其它的显示手法发生作用的 * 但是另一方面，绝 
大部分的说服则依靠分析 • 尤其是在包括公务员在内的政治领导 
.人中间.说脤依赖于批评性事实和分析的沟通交流•比如说_ 一个参 
:议员往往通过向同僚出沄关于国防或其它事业的分析结果来说朦 
他支持某一议案 .一 个参议员所以能取得特别有影晌的声望，是因 



为他或她“掌握有事实'信息和事实的说服力也 在议员 中造成了 
通常的抱怨，认为他们渐渐变成了公务人员的俘虏，有时甚至成为 
脘外活动人士的俘虏，因为这些人攀握着听其支配的有哭事实。任 
何人如果断言知道——同时又无人提出异议——这事不能做，或 
那是唯一允许可供选择的方案，那他就能対某项决定产生很大的 
影响 t 

说服性分析的巨大影响力，使得某些观察家提出，分析人员 . ： 
知识分子或具有特殊分析能力的人，已檢成当代政治体系中的新 
兴的精英人物，由于分析的声望随着现代世界政策制定的技术复 
杂性而不断増加，这些精英人物变得越发引人注目.比如在国际关 
系领域中，由对外关系协会及其会刊《外交 事务》 所安排的许多非 
正式会议已成了一个有识之 士讨论 政策的所，它对参与讨论的 
政府政策制定者有着很大的影响 D 这些学识渊博的精英人物是我 
们在探讨政策制定过程中将遇到的几个对象中的第一个对象。① 

透过分析达到说服的两条途径。说脤性分析逋常能达到使人 
们真正为之所折服的程度.但它还能在某些情况下不用进行实际 
的说服也能产生影响 • 为了把提这神不为人所熟悉的第二种可能 
性,人们必须懂得，在许多情况下，冲突中的人们并不希望争论逐 
步升级.他们往往会同意以下述某种惯例 f 如采取投票的方式，来 
结東争吵。取舍的原则是，最佳的分析获胜 • 比如说，行政政策的制 
定者们有时就遵循大家都默认的原则，即可能认为某些问题已通 
过分析竞争得到了解决，实际上,每个人部会同意不要走得太远，即 
.不旲过于苛刻地要求事实和分析，因为超出那一点的争论的升级 
会耗费太多盼时间和精力，而且会招致太多的危险.结果，大家都 


①参者西摩.马丁‘利普塞特和阿茂克.巴苏：《知识分子和政治主角的作用 k 
栽亚历山大.盖拉所编《知识界和知识分于 K 加利禰尼亚州 * 贝弗利希尔斯 * 
鸾苟出版社，1370年 
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墨守陈规地接受某种方案.但这并不是 H 为被它们的优点真的说 
服了，只不过是因为大家都同意决定应由那些已经按通常标准充 
分陈述了理由的人作出， 


党派分析 


就作为政治相互作用的一种控制工具的分析的所有上述用途 
而言，我们可以定名为党派分析，政洽相互作用中的所有参与者在 
某神程度上扮演着党派的角色.每个参与者都坚持一种观点.一派 
利益<_在这个意义上，单个的选民可以被认为是一个 党徒. 一个议 
员、一个公务员，当然还有利益集团领袖，也是如此。給他们标上“党 
徒"的标签，并不意味着他们的观点一律都是狭隘的，或只为自己 
打箕而反对广泛的利益。例如，议员对国家的需 S 往往采取普遍的 
观点，而且有时也能几乎完全超脱党派角色行事。 

甚至总统也是党派观念极强的人。假如，对那些他认为有充分 
理由的事，他就会向国会强调劁定参众两院部表示反对的某项政 
策的重要。他明白因为利益的冲突太太，虽然政策问题将不会获得 
分析方案，但却能通过政治相互作用来决定。因此总统可能希里对 
那些属于茵会可以接受的政策范围之内的可洪选择的方案进行分 
析，不管他认为这些方案是多么不合需要，或者 * 总统也可能希重寻 
求一种不会因池那不成功的政策的缺陷而受掼害的新的政策的可 
能性，尽管他认为这些缺陷是多么不能成立•总统亦或可能希望分 
析一下劝使参众两院重新考虑的前景，比如说逋以他们所希望的 
某种彔件同国会领导人做政治交 gu 总而言之，总统将利用倍息、 
.讨论，特别是研究,去开展他的下一步的行动，以贏得他与国会的 
冲突。 

虽然各个党娘成员将只在追求自己利益方面利用分析 智谋’ 


但他们与其他许多为各自的利益也同样如此的党派成员一起相互： 
作用。当每一党派成员为他或她自己的利益而将分析注入相互作 
用过程中时，至少某些分析将成为所有参与者所共同掌握的东西. 
于是，每一党派成员既可以非难它也可以利用它„如果分析有助于 
解决问题,那么所有的党派成员就会抓住不放.如果分析起着阻碍 
作用，那末它就会受到与之竞争的分析的反击.极有这神可能，被 
认为对多元民主制必不可少的虚构中的 * 观念的竞争"，基本上将 
会在党派分析人员和利用他们的分析成果的政策制定者之间采取 
交换的形式。即使某些或某种程度的党派偏见使参与者趋向于公 
然的颠倒黑白和完全的弄虛作假，这种情况也可能存在. 

旨在逋过党派分析达到说服的目的并获得成功的特别企图， 
有好几次都是在美国历史上的一些关键时刻出现的，其中都是政 
治领袖想要使人民中的各种主要集团相信，只有他们加入新的利 
益联盟，每个集团的利益才能得到满足„当林肯试图把关于奴隶 
制的辩论变成联邦生存这类问题时，他似乎已认为那就是他的使 
命。南北战争之后，马克.汉纳①以共和党为中心，创造了一种工业 
化中的企业、劳工和农民利益的新结构，在以后的数十年中，这一 
直成为占统治地位的主张,并成为共和党长期统治美国的原因.霣 
芑克林 • 罗斯福利用"新政”也调整了政治應望和政洽争论.能分析 
歧见，找出共同利益并使每一存有歧见的集团相信它的利益在于 
追求一系列新的目标的领袖们，作为他们时代的伟大政治人物，往 
往将会青史留名 .© 

① 马克. 汉纳 （Mark Hanna 1837.9. 24 —1 9 04.2.1 5 ):矣_菪名实业家，操坂竞 
选丟动的实力人物 * 他支持共和党人麦佥利，使其当选为州长（1的 2 — ; S 9 6 ) 
和总统 （ L &9 T 一 1301) •安金利上台后 ，立珅 任命参议员谢 尔受为 国务卿，让汉绝」 
补缺 * 译注 

② 参看埃里克.诺徳林 吉尔： C 分裂社会中的冲突润马萨沽塞州，汰布里奇 t 
哈佛大学因际爭务中心年） ■ 
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第五章尽量利用分析 


很多基本的文&素养扩大了我们解决问题的能力.谈话本身 
就能做到这点，还有书面语言,及其所包含的一切也能起到这样的 
作用，因为作为记录的信息，书面语言是极其宝贵的成就，它使我 
们无需三番五次地重复解决同一个问题。量化也能起到这种作用， 
因为它是一种用数宇进行的衡置 技术。 甚至"解析”即把问题分解 
为各个部分这种筒单的分析手段，也同样能达到这种目时《 ® 
我们分析能力的其它强有力的延伸手段包括用于进行严密形 
式分析的特定方法:数学和 逻辑; 被称为 “科学 方法"的搜集扩充技 
术;我们可以据以克腋误差的概率论:大约在13世纪发展起来的复 
式筂记的有力手段；以及20世纪的成就电子计算技术. 

一些想不到的事情的可以产生也有助于扩大我们分析能力的 
机遇。例如，一场危机往往就能改变政策制定者的感性认识 ，( ■而且 
有时能激发活力）使他能对自己的问题产生新的理想虽然我们 
通常认为危机是应避免的某种东西，但为了刺激政策制定者也可 


①一种关于•鮮析，或细 分问® 如何增强理性的具有 a 悴理 解和® 有启发的分拆. 

- A ■ 西*, 杂性® ft 构 J , 载<美国哲学学会会议《),第1*>6期0兆2 
年 S 月）. 

关于危机决策的长处与蚨陷，#看欧文 . L ‘贾尼斯租 利 决*； K 纽约： 
自由出 版社 ，1977年），第三章_关于危机增进组织的决策笹力的可能性■衮宥 
H . L •戒伦斯基:《组 织的®力 J : (纽约 i 基 W 田书出 JS 公可，1& 67 年>，第 76— 
77页. 
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以蓄意制造出某些 ' 象年度预箅这样的径微时危机， 

这些用以扩大分析能力的方法象他们实际的作用那样有价 
植，因为我们的智能确实不足。我们认识的有限性迫使我们不得不 
对能延伸我们智能的技术进行大量投资.尽管已有这些方法，但在 
任何待定的时间内，我们的认识能力总还是有限的，仍不能适应在 
政策制定中所面临的问题的复杂性， 

在大部分智力发展史和目前足以引人注目的关于公共政策制 
定的文献中，对象我们这样的社会如何能进一步扩大利用人的大 
齒来解决社会问题贯穿若两种看法，更准确地说，是两种见解或两 
种观念—个强调作为政治替代的分祈； M —个則强调分析是政 
治相互作用的要素。因此一个突出从分析开始 K 传统观点，而另一 
个则突出党派分析。在理论和实际中，这两种分‘析各自的支持者在 
如何改进政策制定的问题上彼此争论不体 。甩 然任何社会都 位靠 
两种分析，伹各自的支持者仍然力争为他们所偏爱的那种分析抢 
占更多的“地盘”。 


科学的和战略的政策制定 

—派支持者认为，人脑尽管有其局限，但即使不在今天或明 
天，它总有一天是能够应付世界上的复杂事物的。因此，他们想 
在政策制定中提高分析的地位,贬低政治因素 。在这 种见解或现念 
中，政策制定中的基本步骤与任何科学努力的步骤是儿乎完全一 
致的：人们确定并认真提出 问题 ，详细讨论各种可行方案，煞费苦 
心地审查可选方案的适应性和进行最后的抉择。这种思想的支持 
咅认为，健全的政策制定，基本上是一种理性的过程而不是政诒 

①至于进一步分析， 参看 查尔斯 .E ■林布隆；《政治与市场 J ■(纽约 ： 棊础图书出版 
公 TVJ , I &77 年），苐1公牵和笟23草， 
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的 过程。如果人们按这一思想进行逻辑推论的话.那么理想的统 
:治者就类似于柏拉图笔下的■■哲学王"，而不是在投票这种政治过 
。程之下选出来的人;对此，这派的许多支持者也认为过于极端了. 


战略的现念 


与之对峙的见解或观念的支持者则从人类认识是有限的这一 
.点开始，引出了两大战略推论。第一个推论要求，分析应从属丁•相 
互作用，他们认为这是生活的现实，必须加以承认， P 而应体现在 
政策制定的观念或模式之中„第二个推论要求，以各^可能的办法 
使分析简单化，比如，一步一步地通过反复试验而不是企图从总钵 
.上去理解问题， 

此外，战略观念派的支持者认为，问题对于人的大脑来说是太 
复杂了，依赖任何一个分析人员或政策制定者都不会成功=因此， 
政 命制定 之责应该由超过半数的相互作用的政策制定者和分析人 
员共同 承担。 健全的政策分析进一步要求，毎一参与者都将面对 
各种 挑战； 因为实际上每一确定的事实都有待于质疑•这并不仅仅 
是一个分析人员或学者对另外一个对手的礼节性挑战（象在上述 
第一种见解所珍视的科学方法中一样），这是一种来自全社会的、 
通过政策制定中的多数参与者表达出来的广泛挑战 ■ 因为挑战的 
机会除非得到认真保护否则就会消失，所以公民的自由对战略的 
分析政策制定观就变得举足轻重了 =社会必须通过"观念的竞争' 
而不是借助于"哲学王”或任何类似的知识分子精英人物的分析技 
艺来寻求好的政策或来证实事实和发现“真理' 

战略观念的支持者当然赞同利用党派分析•实际上*他们认为 
观念的竞笋只是党派成员之间的—种争夺=由于其本身的 自我利 
益,所以 T 只有党派成员才能运用与其利益休戚相关的每一事实或 
论据。只要真理能够接近，他们的动机基本上是賦予不断探索 
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4 真理"以 动力. 


战略观念的支持者发现，他们的政策制定观被他们的信念进 
一步证实了.这种信念就是，当人们对价值的看法不一致时，除去 
某个特定时刻外，进一步的分析并不能有什么帮助，而必须靠相互 
作用的政策制定来补充. 


对上述科学见解的异议 


战略观念的支持者并不否认将自然科学和社会科学越来越多 
地引入政策制定事务之中的价值.但是他们认为，这种科学见解或 
观念并不是十分有用，因为它不能提供指导.他们认为当科学派的 
问题解决者们面对实际所不能把握的复杂问题时，就会转向求助 
于临时凑合的措施.战略派偈导者所说的有用的观念指的是象他 
们自己的那种思想^这一思想具体的准则如下：承认分析从属于政 
洽，在分析人员之间造成竞争，认可党派偏见，以及利用各种象反 
复试验这样的简化手段. 


对战酶现念的异议 


科学见解的支持者认为政策制定的战略观点有许多不适当之 
处。他们认为人们只要对政策多少作点科学分析就能检验出它的 
合理性.他们认为，粗鲁不堪的政治争论和政治相互作用并不能 
取代理性抉择的过程，因为在这种粗鲁的行为中人们不是互相胁 
迫就是互相操纵.此外，党派偏见也可能使之陷入危险的境地•它 
搞混了每个人的理解力，因而不能达到相互澄清的目的。对于利甩 
反复试验的手段来使问題简化这一点.他们则尖锐地反 驳说: 诚然， 
在认识不很清楚之前，我们必须利用这种 筒化； 但简化并不是_ 
决问题的完全科学方法，它们易于带来错误，因而不值得纳入观念 
或准则之中. 
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对最后这种指责，战略派倡导者回 答说: 确实，他们的简化会 
-导致错误.他们甚至还承认，观念的竞争也会导致错误 a 但是他们 
-认为，一切解决问题的方法都会犯错误——犯危险的错误=把分析 
:延伸到它力所能及的范围之外，以及拒不发展能克服其无能为力 
，拥尝试本身——这些科学的政策制定的特征也会易于步入歧途. 


持读的冲突 

我们可以这样确定两派的支 持者， 科学派的支持者包括柏拉 
m .卢梭、马克思(和大多数共产主义的理论思想），以及在当代西 
方世界某些鼓吹以规划和其它各种类似系统分析的方式解决问题 
柏人， 战略派的主要偈导者有自由和民主的理论家，特别是约 
翰-斯图亚特.穆勒①和19世纪英国的自由派入士和多元 论者； 此 
外还有自然科学和社会科学，哲学和公共事务界的一批无联系的 
当代知识分子，他们论证了差异,冲突、开放和随机应变是解决问 
题的重要 财富。 其他人由于担心科学派的政策制定者在问题解决 
.过程中会璋成社会机构重叠和官僚主义的意识，也不得不采取同 
祥的思 路。® 


①约搶 * 斯囝亚特♦穆勒 （ W 加. 5 .加一1町 3 .5. 8 )|英国有学家. S 济学家和 S 
辑学家，主要著作有 t 两卷集£逻辑体系》 US 4 S 年夂 C 关于政治经挤学若于未 
解决问 M 的论文架》（1糾0年） J 政治经济学匾理 K 1 S 48 年），《代议制玫府1 
( lew 年）和《功利主义 5(1 别 3 年）等*——译注 • 

在众多具有这种思想的人中 • 哲学界有^卡尔， K 普尔* 《开攻 的社会及其放 
\ 人>)伦敦 • G ■ 劳待利岢父子有限出版公司，1945年0和迈克尔 * 波拉尼 A 个 

人昀知识》（芝加哥：芝加哥大学出版社，1的8 年）； 科李界有*托马斯-厍恩，《科 
学革命的结构 K 芝加哥：芝加哥大学出廒社， 19 GJ 年）和伊姆，拉卡多斯•虚假 
与科学奸究计沏的方法论'载伊姆.拉卡多斯和铒伦*马斯格宙夫所批利 
和知识的增长》（坎布里奇：剑挢大学出版社年），社会科学界有，吞治■塞 
K 尔，冲突 "（130 S 年），译软#治■塞默尔冲突与团体会员组织 K 伊利诺斯 
州，格林科：自由出版社 d 扣0年八路易斯科塞尔:《社会冲突的功能 M 伊利诺斯 
州，格林科*自由出版社，1356年）,艾伯特 ■ 0 .赫伯济发 （ 接卞页注） 
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有些制定政策的方法明显地将上述两种规定的要素结合在一 


起，而大多数人则将二者的要素记在脑子 里。® 但是两派仍然是两 


股强大的，冲突的知识流。这一派或那一派不时地或被新理论所更 


新，或被政策制定中新的实践成就（如第二章所确认的"科学的"政 
策分析的许多新技术)所补充。 

很显然，两派冲突不仅对分析技术有影响，而且对分析与政治 
的关系也有冲突 3 它提出了政治组织如何充分地利用有用的分析 
这样的问题。科学派的倡导者不仅始终坚持发展有效的科学技术， 
还敦促各种政治和行政组织支持这些技术的发展.他们倾向于在 
执行范围内实行权力集中，并主张把从选民和立法机关那里取得 
的权力再转交给受过严格训练的行政人员， 

相反.战略派的倡导者都是多元 论者。 他们希望使权力分散 
——比如在国会中，把权力分散给众多的国会委员会.他们也倾向 
于在利益集团的活动中，在广泛的公众辩论中和在团体的讨论中 
发现实质性的优点，即使恃有的专门的分析技术也不能提供这一 
点》两派的分歧还表现在他们关于正式规则的看法上。前者(科学 
派）认为，理想的规则应当类似于科学 调查； 而后者（策略派）则认 
为，分析就是通常党派分析战略的实践。这种实践由于对专注于投 
远考虑和专注于各项具体政策之间的广泛联系而得到了加强 ® 。 

(接上页 a ) s 战略 K 康涅 k 袼州，纽堞文..耶备大学出版社，1扣 8 年 ）； 哈#. 
利本斯圯，分配的效率与 I 效益％较《美国经济评论: h 笫56期 （ vase 年■仙 
顿，克莱肉 J 动力经济学 H 马萨请塞州*坎布里奇；哈佛大学出版社」 1977 年）， 
理査德 .R . 纳 尔森』 舒济问蘊与竞争的作用 K 提交给政府经济孕会的设文， 
新渾西州，大西洋城， lam 年0月 n 日 >和卉尔脐 * E 1 林布陡 J 民主的智忿》（纽 
约^^由出版杜， W 65 年）. 

® 参看安米尜 ■ 埃茨奥尼； " 混合芾视*决策的笫三途径 '载 《公共行政评 论:第 
a 7 期 （1967 年9 月） • 

①怍为第二神思想流派对规则时分析，参#丹尼斯 .A • 龙笫賴尼：-公戈埭划和 
软诒故略、载《长远 MMh 笫 9 期（ I 976 年4月）. 
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平常实践中的共同点 

尽管有上述冲突，两派的支持者都认为，在实际的实践活动 
中，政策制定者和分析人员必须利用各种简化的策略。例如，为各 
种可行的敢策寻求 最好. 最佳的方案而进行详尽无遗的探索，往往 
所花代价要比政策本身的价值大。因此，实际的策略往往是代之以 
寻求一种低于最佳方案的满意的政策.如果政府找到一条能减少 
国际收支逆差的满意的方案，那它1煅就不会再进一步寻找更好 
的途径。科学和战略两派的支持者实际上都“满足于”实践，即使前 
者认为这样做只是一个令人遗憾的权宜之计 .® 


连续性 

还有一例，许多政策制定者将会逐步认识到政策制定是一种 
永无止境的过程，在这一过程中不断的 - 蚕食”代替了可能永远也 
不会出现的“全盘解决'在美国,政策制定者不断地.一个一个地 
解决税收、社会安全、国防，环保、外援等方面的政策•他们认为，这 
些问题永远不会消失，并且随时都可能会一再提出来。科学派与战 
略派之间实践方面的差别，不如他们对 *■ 蚕食”的态度上的差别 
大。 

战略派问题解决者认为，香食是一种通过政策方面的一系列 
渐进变革来取得进展的策略。他们宣称.这样做是要把政策制定者 
们的分析集中于熟悉的、较为了解的经验之上；大大减少需要探讨 
的可供选择的政策的数量；减少需要分析的因素的数量和复杂程 


①•脔足于，一词和驀念来自 H ■ A . 西蒙的 * 通性选择的行为棋式'载 I 经济学$ 
刊>,笫的期年 2J1 >• 


度; 利用反馈 信息; ①把分析限制在政治上可行的范 围之内.②科 
学派问题解决者则把上述过程看作是忧柔寡断的、权宜 之计的.缺 
乏自信力的、狭隘的、无说服力和因循守旧的表现。 


意识形态 

作为最后一个关于共同认可的实践的例子，我们发现两派在 
吩析中都依賴意识形态。意识形态对于分析可 •起一 种引人注目的1 
特殊的.辅助手段的作用，意识形态”是一个令人烦恼的字眼，它 
包含着不同的含义.它可以指社会组织用以联结各种重要逋则的 
任何机制。美国的意识形态就是一例，它把关于民主，自甴、多元主 
义，私人进取心、个人主义和社会责任心的思想联结在一起以指导 
每个美国人去思考公共政策.或者，它也可以指象马克思主义、列 
宁主义原则这样的更为正规的 ，极富 条理的信仰. 

任何社会组织用以（甚至是条理不严密的机制）互相连结的通 
则机制部能极大地有助于分析，而且是必不可少的。所有的政策分 
析显然在一定程度依赖于以上界定的意识形态.比如说，如果不是 
出于教条主义，即使是支持多元民主主义和共同事业心的有效信 


①那些力图祀社会过程一般描述为信息交流过裎的人，对作为决 策辅助 手段的 
反馈作了极其楮晡的 ffl 述，其萍头人是 N •维纳，著作是,《人有人的用处 》 （ft 
士顿:萑顿，米夫林出版公司， L 950 年）•同时参看约轆 .D +斯坦布鲁纳决策 
控剀诠？（普林斯賴，新泽西：普林斯頓大学出版社，年） ♦ 

@作为一种黄珞的渐进主义，在嫌堆 ■ 布蜇布#龙和査尔斯 ■ E ■ 林布隧的{决 
笫的策略 K 纽约：自由出版社，1963牟）一书中有充分的讨论.将它应用于某 
一专门欢策领域的例子，参者 A ■ _尔达夫斯基 J 顼#过程的攻治>，第三版， 

<波士裱：小布朗出版公司，1訂4宇; U 关于这神策咯在各种不同决策领域中运 
用的冇用性的讨沦，参宥艾伯特 A ■赫希曼和査尔斯4 •林布隆，&济发展1研 
究与发展，政策制定：某些观点的汇枭'栽 t 行为科学》，笫 7 期（1扣2年4月）.关 
于该策略的争论，叁看 ，政 府的决策吖专 M 论文集） ，载 《公共行政评论>,弟24 
期（1的4年9月），第153 — 1SSK. 
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仰,也允许政策分析人员限制政策的研究范围和简化分析. 

事实上，意识形态是从猛烈的批评中确立某些信仰的,至少可 
以为北堤出某种辩护 s 信仰能实现事实收集和分析所不可能具有 
的但又需要的作用。因此，它们仿佛象既成事实一样，可以被导入 
分析之中。 

甚至错误的或过分简单的信仰也能给分析带来生机和使分析 
简单化.即使信仰距离事实太远，意识形态也可以导致不起作用的 
政策，意识形态能在有益的简化和有害的简化之间起一种协调的 
作用. 


上述筒化的各种策略是对前四章我们连续讨论的问题所作的 
最后的回答 ：信息 、理性的讨论和分析在政策制定中作用有多大， 
成功的程度如何。在这几章中，我们业已考察了分析所能做的和不 
能做的方面 。我们 对两种不同分析的每一种都给予了 注意: 一是作 
为政治取代的分析，另一是作为政治要素的分析。从长远改善分析 
的政策制定的角度出发，我们也考察了两种思想流派在奉行两神 
思想时的差异， 







第六章权力角逐概观 


在现实世界中，分析并非是结论性的。为了制定政策，人们相 
互作用 ，以便波此施加繆响，控制或权力 s 正如我们业已看到的，分 
折自身已成了一祌施加控制的 方法。 我们现在必须研究各种相互 
腔制的过程，这将超出我们在以前各章所研究的范 围乂们 据以彼 
此实施控制的政治相互作用，我们常常称之为■■权力角逐".为什么 
铒“角逐”这个字眼呢?因为我们想取类似于这样一个含义.即当人 
们谈论下棋或进行足球比赛时，或国会为使否决无效而玩弄一种 
复杂的花招的情形时所包含的意思/‘权力角逐”暗示了这样--种 
相互关系，它比“相互作用"这样平淡的术语或~政治”这样一般的 
-术语所容纳的含义更复杂，更贴切。 

多数人对权力角逐知之甚多:知道拥有正式的权威，知道各种 
玻策制定官员和各党派与利益集团之间所玩弄的巧妙的合法与非 
进花招.他们还知道，某些参与者会行使政府的成文法中任何地方 
也没有明确加以规定的种种 权力; 懂得金钱万能；知道政客们为办 
.成某怦事情有时互相吹捧，有时彼此残杀；以及了解整个迷宫般 
:的."怀抱琵琶半遮面式•’的政治领域往往使确定政策制定成败的 
责任的任务不可能实现。 

首先，我们必须弄清楚政策制定中的权力角逐的某些关键因 
素，这®因素是各种制度所共 有的。 有些我们熟悉，有些我们则 
雅陌生. 


£各 




政策制定与普通公民 

在所有国家的政治制度中，活跃的直接或相关的政策制定者 
只占成年人口 一个很小的比例。在他们能控制政策制定的情况下， 
他 m 就构成了一个精英阶层，这个阶层包括总统、内阁成员，国会 
或立法机关的成员、官僚机构的政策制定成员、司法界上层人物. 
在某些制度中还包括高级军事上层人物，政策制定精英阶层还包 
栝那些同政府官员一道承担实际的决策责任的政治老板和党务官 
员„为了方便起见，我们一并把这一阶层叫做政策制定者. 

然 M , 在各种制度下，哪怕是非民主的制度，许许多多的人都 
会以某种方式参与政策制定中的权力角逐 过程。 最大的参与者群 
自然是普通公民，而他们其中的每一个单独的个人则软弱无力，起- 
不了多大的作用。且撇开投票不谈，在民主制度和很多专制制度之 
下，普通公民也能对政策制定者施加约束.如果公民被蹂豳得太厉 
害了，则他们的工作效率就要受到损害.因为他们需要食物、培训. 
激励，所以制定政策必须照顾到他们，就关心其公民而言 * 苏联向 
其公民提供的大学和研究生教育的比例比英国高=儿十年前，苏 
联在津贴和免费的医疗保健方面能已超过美国. 

有些普通公民群变成了怠工和造反者，正如一再出现的那样* 
就是在波兰这种极权主义体制之下也敢暴动。公民在权力的角逐 
中只能起很小的作用，永远也不能占有举足轻重的地位；但他们往 
往既不 s 要说诂也不需要采取行动，如果一个统治者害怕他们这 
样做 的话。 他们无耑蓄意地力图取得控制权，甚至无需认说他们能 
施加控制这一点。 

在政策制定者和普 通公民之间，有许多其他 的特 別参 与者，他 
fl ' !在各种制度 的政策制定中所起的作用是不同的。这些人包 括：利 




益集团领袖，政党工作人员，新闻圮者和其他舆论首領，企业家， 
恐怖分子，以及城镇或其它政府下属单位的官员，另一个经常被遗 
忘的集团就是外国政府官员，他们也能产生起支配作用的影响=某 
些最活跃的参与者——比如利益集团领袖，有时能走进政策制定 
者的行列.比如，如果某个被授权负责关税政策的政治官员在不与 
某些重要企业或工会领导人进行磋商并取得他们的同意就不敢轻 
举妄动的话，那么这些人就成了这个问题的政策制定者. 

根据准则行事的权力角逐 


可能除了那些道德败坏的人之外，每个人都是在约束行为的 
准则的重压下生活的。法律准则由于不容易得以贯彻，虽然有些有 
力，有些显得无力，但却能将某些选择强加于我们每个人，并影响 
其它有待于我们经法律上自由加以确定的选择.城市规划法就徉 


细规定某种建筑不能盖在某些地方。虽然在得到准许的含义的建 
筑类型之内，居民可以自由选择，但其它的象管理停车场之类的法 
律准则却会影响人们的选择. 

道德准则也以同种形式发生作用.各种自我施加的行事准_ 
也是如此。有些人就遵循如晚上九点后不喝咖啡，迅接电话 , 或节昝 
每周一定的收入这样的准则=象其它准则一样，这类准则实际上各 
不相干,有些准则被盲目效法;还有一些准则，如禁止饱食，则往往 
被人违背，但仍偶尔也被用来约束冲动的行为> 

准则对某些生活领域的影响多少重于对其它方面的影响 * 如_ 
对消费者的行为，准则的影响 不大。 消费者不可能合法地雇用—个 
■■职业凶手 '不 能买卖婴儿，甚至在某些管辖区内不能在星期天外 
出购物。除了这些限制之外，习惯的和稳妥的准则并不那么严格地 1 
制约他们的行为* 
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政治的相互作用，即 ■■权 力的角逐'则受到各种准则的有力制 
钓，这远比市场中的生活情况要甚。政治系统处于准则系统的核 
心,这些准则详细规定了要担任的不同角色.如总统.立法者或普 
通公民。它们规定每一个角色适宜于由什么人担当以及选择什么 
样的人担当这些角色。它们还规定，可以允许每一角色做些 fl 么， 
.或不能干些 什么. 

就其严重依赖准则而言，权力的角逐类似于一种比赛。政治相 
五作用几乎永远不会堕落为打架，即使是打架，格斗者通常也会遵 
循长期确认的禁止拳打脚踢的非正式准则 a 甚至在格斗恶化为武 
楽冲突时，军事指挥员也要按賦予他们统帅权的准则行事；他们的 
部认则要遵循他们必须履行的准则。 

囯家成文宪法中所规定的准则，如果有的话，可能不包括在政 
府据以实际行事的准则之中。这些可能是为了向世人炫耀,如在苏 
联 :或者 通过实践和审慎的复审而加以改变，如在美国.宪法规定 
.的准则即使行之有效，也只能构成政府据以行事的成千上万个准 
则中的很少的一部分。许多政治准则根本没有法律地位而言。有典 
是道德的（如，讲真话），其它的则是权宜之计(如 ，一 个立法者不应 
冒犯立法机关中的老一代）， 

有些人认为，淮则无关紧要.他们认为,有些群体会不可避免 
地行使充分的控制权，富人比穷人充分，白人比黑人充分 D 这些群 
体确实经常行使着不适当的影响力或权力 。为什 么昵? 富有阶级故 
赖于准则，特别是依賴于私有财产的准则。准则也允许人们以各种 
-能提高他们的政治影响力的方法去使用财富。它们允许使用金钱 
施恩惠于正获得利益的候选人，以换取对竞选运动的协助 .淮 则允 
许有 钱人拥有报纸或广播 设施。 

对于白人来说，淮则再一次使他们在权力的角遂中占有优势. 
关于财产权的准则很久以前就使黑人处于被奴役的地位。准则述 
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禁止黑人接受教 ff . 在新近这段时间里，准则往往限制黑人的机/ 
会。例如直到最近，美国主要私立大学之门几乎全部对黑人关闭. 
入学规则并不太引人注目，因为事实上它是间接反映出来的.入学 
规则根据家庭 背景、 收入和中学的声望简单地确定谁是成功的申 
请者，而不是专门认定黑人就不能入学 D 与其它的社会的和法律的 
准则一道，这些准则就有效地使黑人在权力的角逐中丧失了活动 
I 能力，因为领导地位非那些受过教育的人奠属。 


为什么人们遒守准则 


权力角逐中的参与者遵循准则的原因各不相同。政治学中最 
常见的解释是，因为参与者认为这些准则是合理的，所以才遵守它 
们„而我们却经常认为,人们是"被迫”遵守准则的/被迫■■意味着 
一种暴力威胁。或者它可以表示某种严厉的惩罚，以至人们别无选 
择。有时,担心失去支持者也足以成为“迫使”一个人遵守准则的因 
素。另一种可能性是，人们所以建立并从此遵守某些准则，是因为 
他们认识到遵守这些准则有实际好处，比如 签署 1 ■五月花号公约" 
那一批人，他们就知道，为了自己新的集体，他们窬要一套准则 
往往没有人能说出为什么人们应该遵守准则。例如在美国，几乎 
所有竞选连任失败的官员都遵守必须离职的准则。对这一准则的 
遵守是自觉自愿的。然而，他们这样做也许是他们害怕如果不离职 
就会失去自己的声望.也许是害怕部属会抛弃他们，也可能是害怕 
其他坚持这一准则的人会命令军队或替察来撵走他们=这拽宫员 

( D 五月花号公约五月花夸，是年从英国运送湞教徒到达马萨诸塞州普利 
茅斯的船只，五月花号公约，是指』五月花号，船上的 h 名男乘客在普利方斯 
登陆；£前郎 L 620 年 U 月 2 1 日签署的文件，所以签署这一公约，是 S 为害怕有 
些伙伴脱离柒体，各行其是/五月花号―公约使签名者在政治上结成一体，以 
便违立一个政府 •并使 他 们发毎 遵 守此后 就要制定的一切法律和规章•这个文 
件不是 一部宪 法，担它莨定了音利茅斯政府的基础_ 痒注 • 
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甚至不能有片刻踌躇以打听一下他们是否和怎样被 解职； 他们只 
能简单地接受他们必须如此这种事实. 


某些亩 外之意 


权力的角逐依赖于准则这一点说明无约束的政治制度往往是 
脆弱的，因为没有约束，准则就可能被搁置一边而不被遵守。尼克 
松在其周围曾集中了一批助手，这些人都心照不宣地赞同冲破通 
哺用以制约总统及其幕僚的许多准则。出于他们自 B 的选择，在几 
年的时间内他们改变了美国的政治方式。在某些政治制度方面，全 
体 高级行政官员和军事领袖有时以默许或明 i 相呼应的方式突然 
拒绝接受约束权力角逐的准则。如果这样行事的话，军事政变就可 
| 出其不意地推翻一个政权，建立一套新的准则，而代之以另一个 
政权. 

即使是在危机的时代，当一套准则崩溃之后，我们设想以暴力 
取代准则时，权力的角逐也主要依赖于旧的仍起作用的准则或新 
构准则。当缺芝自信力的国会在忽略其责任的若干年后，最终还是 
开始了把尼克松赶下台的进程；国会是通过一种精心设计的，按准 
则行事的弹劾过程来实现这一点的.在预先讨论这种后果时，我们 
可能认为尼克松会象某些失畋的州长一样，简单地拒绝离开总统 
官邸.并力图执行惯常的职责^或者我们也可能认为，如在某些国 
家发生的情况一样，尼克松只会号召军方阻止 H 会传他作证。尼克 
松能否成功迆实现这些努力并不是取斑于比自己的对手更强大或 
雄备得更充备。如果法院和军方遵守传统的准则，那么结局也许会 
对他不利。很显然，几乎所有的主要参与者都愿意或"被迫”遵守那 
些支 K 弹劾和撤职的传统 准则。 尼克松自己最终也愿意遵守或"被 
iT ' 遵守了这些准则， 

甚至在革命荡绦了很多归的约束权力角逐的准则时，我们也 
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会发现革命者所以取得成功只是因为他们自己的准则赋予他们本: 
费以生机，他们对政权的夺取表现为创立一套新的约束新的权力 
角逐的准则，甚至一位游击队领导人也只有当一个团体遵 守准则 
时,才能把这个团体组织起来。 

在权力角逐中怎样实施控制 

当参与者在以准则为支配的或类似比赛的权力角逐中彼此行 
使控制、影响或权力时，他们相互之间怎样动作呢?行使控制力的 
一个方法是将敌手投入监狱或对其进行恫吓。人们也可以利用较 
温和的手段 :例如 不讲自己的真实意图，从而吸引同盟者或平息批 
评；或者为取傳支持而施以恩惠.有时，人们只要在重要方面比其 
他人抢先一着就能简单地影响政策。 

指出很多手段是通过奖励和惩处一更淮确地说，是通过许 
以奖励和威胁以处罚——来起作用的，这一点将有助于澄清控制 
的手段^简单地改变其他人对于可能的奖励和惩罚的认识，人们也 
能达到相互控制的目的，而不要求他们实际上亲自去处理这些奖 
惩措施 □ 如杲你能使我确信我做你希望的事对我有利和使我确信 
去做你不希望的事对我不利，那么我就会按照你说的 去办。 通过分 
析我的处境使我认识到被我忽视了的得与失也可以达到说脤的目 
的。或者，你欺骗我，使我对本不存在的奖励垂涎三尺，或对你声稼 
要施加但又不可能做到的惩罚忧心忡忡，也能达到同样的目的•医 
学界人士、宗教领袖和蛊惑民心的政客就往往以这种方式玩弄骗 
局；有时总统和其他政策制定者也果取这种乎段* 

说胀和党派分析 

欺骗性的说服和基于对朱来得失的忠实分析之上的说服’是 


政策制定中的权力角逐的主要控制手段。前一章讲过的党派分析 
吋权力角逐是十分重 要的： 政治相互作用中的参与者力图用党派 
分析向另一个人表明.为 什么他 的意愿实际上会給后者带来 好处。 
-位总统顾问这样写道 ： “总统说服国会议员和其他人的实质，是 
使这些人相信，他希望他们去做的，乃是他们的本职之所在，是力 
了他们的利益，而不是为了总统自己/①关于说服和分析,为了把 
它们按类归入权力角逐的主要控制手段之中，前一章把大部分该 
说的几乎都说了 4 

威胁 

在允许人们处理彼此的奖惩，但不是相互导致对目前的得失 
进行重新评价的过程中，各个社会在奖赏和处罚之间已划 W 了界 
线，虽然许多社会允许人们互相奖赏，但没有哪个社会允许人们随 
便地相互威胁或互相损害，大多数社会的行事准则只允谇一定的 
政府官员对罪犯进行最严厉的刑罚（如监禁和死荆，加以威胁或 
加以惩处），而且很多社会允许他们这样做是有严格的限制条件 
的„恐怖分子懂得要擢取控制和为了得到它而甘冒违反准则的危 
脸是要受到惩处的„ 

在立宪民主制度中，政策制定者在其政治相互作用中的相互 
损害的行为，是受到法律和道德上的限制的*也许.他们对于其他政 
策制定者的主要伤害威胁，是阻挠其他政策制定者的计划得以实 
现。政策制定者还会以各种形式的伤害威胁来实现相互控制，包 
括失去工作，名窖受到蹂躏,使朋友和支持者疏远，金钱遭到损失， 
有时还有暗杀等.这些都取决于政治制度和政治环境， 


①^ e -诺伊施塔時总统的权力: k 纽约 ：约翰 ■威 利父子 出版公切 
年），第 46页* 
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-交换"一艇不是指威胁的交换一无疑使用威胁通常是单方 
面的而不是一种交易——而是指利益的交换 s 我提出让你为我做 
点什么事，到时我为你做点什么事，社会一般允许人们以此方式相 
互控制，因为双方均能受益。因此，交换成了权力角逐中的一种普 
遍存在的控制手段.交换一般采取如下几种 形式： 

明确的受 惠/你 今日助 我偿我所愿， 我将济你 他日之需/政 
策制定者经常交换这种形式的 利益。 这种交换需要严格的交换酬 
码： 每方都直接明确提出他希望对方做些什么。 

互惠 .这是一种松散的交换形式，它履行的是—种不确定的互 
惠义务.一个立法者对另一个人施之恩惠，结果或迟或早，他或她 
都可以向这个受惠者提出要求来.很多政治宫员的影响就部分来 
a 于他们在大量积聚政治恩惠储备方面所取得的成功（虽然其他 
人也向他施以恩惠），这就如同把钱存在银行里一样，什么时候需 


要就什么时候去兑现， 

金钱 。这种通过交换实现控制的最常见的形式，是收买人们所 
需要的回报。在政治活动中，人们是通过收买而不是命令来笼络竞 
选工作班子、新闻记者和广播人员的 a 人们经常还可以收买合法的 
或非法的政治利益，诸如减税.免除规章限制或制订他们所期望的 
法令。诸如此类的高价刺益往往只属于能花得起大价钱的人 。其他 
人通过向全国城市联盟或共同目的社这样的组织提供为数不多的 
资金以支持它们的政治活动.也能取得些许控制权*为什么金钱在 
权力角逐的交换中能起到如此关键的作用—为什么不是简单的 
其它利益呢?显而易见，以金钱形式出现的好处能够影响深远.准 
确表述的话，它能带来比所期望的回报更多的好处。同时，金钱是 
—种具有普遍吸引力的恩惠. 



如果言之笮理的话，这种讼据就意味着，那些拥有太量资酎的 
财阀能在杻力角逐中茁倒其他所有人，甚至能买通官员以得到他 
们所希望得到的各种实惠 a 只是意识到这种可能性之后，各个社会 
才通过准则来限制金钱的作用。在大多数政府中，准则力图禁止任 
何人以金钱收买他人这一种而不是另一种方式做出_治决策 3 准 
则禁止牧买选票，禁止买通法官作出有利的判决，或禁止收买立法 
苕或行政官员作出有利于自己的决定„结果在各种制度中，如美 
国，英国，还有苏联，准则驱使政治恩惠的买卖在暗中进行。在其秘 
密进行的情况下,投有人能衡量出金钱对于政策制定的影响程度. 
人们经常心甘情愿地违反法律把金钱送到政府官员手中，而且心 
甘情愿地冒着危险以花钱多且易出事故的方式通过中间人 K 洗刷” 
他们的所作所为，这一切都表明，这些人懂得在政治活动中金钱 
能给他们带来极大的好处. 


权 威 


虽然说服和交换被认为是权力角逐中行使控制的最常用方 
法，但另一方面，权威的重要性并不亚于前者 f 而且由于有些原 
因，它在权力角逐中占有一种更主要或更根本的地位。实际上，政 
府从根本上就是一种权威系统这种看法，将会在政治科学 家中贏 
得广泛的支持 a 

如果我们能区分人们行使各种控制方法的两种情况，我们这 
里称之为权威的东西就能得到充分理解，一种情况是，施控者使 
用各种控制方法(尤其是进行说服，威胁或提供好处）来控制他们 
想要在每一场合加以控制的那些人。另一情况是，他们只是偶尔使 
.用上述方法，以迫使他们希望控制的那些人接受一项服从他们的 
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永久推则 .® 第二种情况，也只有第二种情况才能确立权威 ： 如果 
我遵守一条服从于你的准则，那末你就对我具有权威。 


例如，工商企业的雇主和主管人每当他们要求有所回应的时 


候，一般并不操纵、说服或者劝诱他们的雇员去干管理活动要求他 
们去干的事„而是，雇主雇用雇员让他们接受服从的 准则： 根据准 
則去干雇主或主管人要求他们去干的工作。雇员得郅报酬但要接 
受工作的管理权威.战场上士兵通常也并不是由于受到特别的操 
纵、威胁或提供的好处，而按照他们长官在每种场合下下达的每 
—命令去做的。相反，他们之所以服从命令，是因为薪金、征募或训 
练教程导致他们按照准则去服 从的。 （有时由于害怕丧命.他们也 
会突然拒绝抵制准则.这时，指挥官的权威就丧失殆尽，而为了控 
制士兵，他必须诉诸某种特别的控制方法，比如威胁要枪毙那些在 
炮火下不肯执行命令勇往直前的士兵。） 

在政府中，总统和国会所以遵从最高法院的判决，并不是因为 
法院有实施每一判决的特别控制手段，而是因为总统和国会已承 
认在某些问题上限从法脘判决的淮则。同样，根据准则 f 国会承认 
总统的否决权，众议院议员服从议长的命令，国会各委员会的成员 
接受委员会主席的决定。根据服从的准则*控制在政府中任何一 
級 ，不论在政府高层还是在低层，都会起柞用。 

权威可以这样来定义 :如果 Y 遵守服从又的准则.则具有 
■.权威。②如果在每次特别决定中 ， x 是通过提供某种报酬.威胁或肉 

① 有时 一个人 思怠遂守服从另一个人的朮 m, 即便 这另一 个人并 役冇迫使他或 
她汶 样做. 

② 有些社会科学家对权威的定义则 不同： 例如，罗伯特+ A ■达尔』现代轶洽分 
析 >( 新讳西州，英格利扭德一克利夫斯：普伦蒂斯-霍尔出版公司. 年）， 
第二版，第三苗，他们认为^如果 y 示认X控 MY 的合法柱， x 就对 y 有权威.或 
者， 如 MY 承认有 X 务服从就对 Y 也有权威 ，争论定义的差別并没有什么 
意又‘ Y 接受这 样一条 准则在逻辑上就意铕 着八承 认又控钿的合法（接下 页浼》 
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体惩罚来控制 Y, 那末 X 对 Y 只具有控制力，而不具有权威 j 卩果 X 通 
过使 Y 相信某一特定命令的长处,X对 Y 就施加了控制，但并不具有 
权威。然而如果X是因为 Y 接受了关于服从的长久准则而对 Y 施加 
控制，那末X就对 Y 实施了我们叫做权威的特定的控制. 

权威是特定的 。甚至象美国总统这样强有力的政策制定者 ，也 
只具有有限的权威。例如，他就不能撤销最髙法院的判决.最高军 
事指挥官在超出指定的责任范围之外就没有权威，而在很多制度 
之下 ，对政策则无权过问。在美国，总统就有权给指挥官下达命令. 

权戚是同意服从的人们的认可 。 无论这种认可是自愿的或 
被迫的，规定权威的准则只支配被控制者的行为，而不支配施控 
者的行为。例如，立法机关的领袖对议员就没有权威，除非议员由 
于受到 胁迫。 由于习惯法或由于什么原因而决定連守服从准则.立 
法机关才对他们具有权威. 

权威是脆弱的 。 如果权力角逐中有足够的活动分子完全撤消 
其对服从的许诺，那么一个政权就会被轻而易举地 推蘸. 一群拉 
美陆军上校通过撤回服从的准则，在几分钟就能撤换一个国家的 
总统.在早期的狂热时代，美国总统也会轻易地失去国会陚予他的 
非正式权威， 

承认权威的原因是各种各样的 。因为权威涉及到准则，所以我 
们以上所谈到的关于为什么人们服从准则的内容也能说明人们为 
什么承认权威.如其它准则一样，在某些情况之下，权威往往也是 
0觉自愿地得到承认，因为人们认为这便于使某些人发布命令。然 
而，我们已经说过，因为人们受到了威胁.恐吓、说服.收买以及其 


(接上页注）性是一个我们无帘论怔的 断言。 很多憎恶纳粹主义的德国公比接受 
了跟从纳粹政府的准则.我们似乎没有必要去研究在某种意义上这是否 ® 味 
卷他们斌予或不赋予他们的统治者以合 法性， 我们可以说，如果他们象大多 
教德国人那样做，那末他们就是76认他们的统治者的权威， 
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它的施惠方法——由于各种各样的原因，所以他们可能接受关于 
服从的准则。正如我们所说，权威是利用各种可能的，旨在形成服从 
的准则的控制方法所导致的。权威显著的特征不是来于确立权 
威的控制方法本身，而是来 a 于对这些方法的利用 。使 用这些方法 
的目的是形成_服从的准则，而不是在每一场合都实施特定的控制。 

权威是 gT 策制定的基础，因为它也是政府本身的基石。人们可 
以把政策制定者看作就是在权力角逐中对政策有权决定的那些参 
与者。拥有权威的人和服从权威的人之间的区别一是谁遵循服 
从的准则-—规定了政策制定框架的基本特征„ 


权威的功效 


通过把权威的某些主要长处看作是权力角逐中的控制方法, 


人们能很好地理解权威。如果一个人或几个人通过一次偶然的威 
胁、贿赂，说服或其它劝诱而能够从其他人那里赢得服从的准则， 

那他们在期望得到回报的任何时候，就不必没完没了地付出昂贵 
代价去使用同样的方法了 „ 一旦你诱使我接受服从于你的准刺，你 
就可以在各种场合控制我，而不必苒费举手之劳.因此，权威成 
了社会控制取得巨大成绩的有效方法，否则就不可能取得这种成 
绩。任何持久的，能普遍竹使权力的政府都依赖于许多广泛范围的 
服从淮则，依赖于下 J 3 根据淮则对上级官员的响应。 

虽然官员们有时发现树立自己的权威既艰巨又代价昂贵，但 
一旦树立起权 威来： 往往就可以把他们实施控制的边际成本降低 
到接近于零。例如，为了树立政治权威，独裁者或许需要组织和 
用军队或大批 窖察。 或者，独栽者也可能不得不资坡庞大的广 
.播和其它宣传计划，以劝公民遵守服从准则.然而，随着成功，劝 
使人们服从政府命令的另外的，增加的或边际的成本，则会微乎其 
* .微。独裁者只需要发布命令。在要求得到回应时——比把纳税期 






——就不需要进行任何特别的强迫、说服或劝使。先前确立的服从 
准则就足够了，除了少数例外，国民会按纳不误.同样，对于民 
主政府来说，一旦权威树立起来而且必要时得到加强，那末在特 
定的情况下利用权威来行使控制往往就很少需要花钱、费时或费 
力了- 


权威的间接使用 


权威还能起到更重要的政策控劁手段的作用，因为当 A 想通 
过影响 B 的某些决定来影响政策.而 A 对 B 又没有任何权威时， A 往往 
会利用他对其他人的权威来对 B 达到某种控制。这种情况，我们可 
以称之为权威的间接使用。这类的例子大家都很 熟悉。 在拉丁美 
洲，军事长官对总统就没有权威。但是，因为他对足以废黜总统 
的军认拥有权威，因此，如果他愿意，他就可以迫使总统推行某 
些政策或放弃某些政策。又如在美国的城市中，市政工程的长官 
就可以利用他或她的雇佣人员的权威来集结一批能按照他或她的 
需要投票的追随者，虽然他对他们如何投票并不具有任何权威。利 
用对投票的这种影响，他或她就能向市长施加影响，尽管他对这 
位市长没有一点权威 d 壬何拥有权威的人都可以间接地使用权威. 
—个人手中权威的转让比转让所公开允许的往往能对政策施加更. 
大的控制。 


权威是说厢和交换的基础 

权威和说服. 在某种程度上，说服本身依赖于权威，政府首 
脑和其他处于大权在握地仏的人，能通过传播媒介轻易地控制听 
众。在某些体制中，作为政策控制源泉的说服的潜力是靠禁止众_ 
多的听众与除当权者之外的任何人接触來实现的。 

权逋与交捵. 在政策制定者之间，任何人可在交换中提供的, 
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大多數好处都取玦于他或她的权威。比如，由于权威，一个议员 
可以出售选票，就象做立法投票交易一样。或一个上层官僚可能 
对另一个政策制定者的有潜在利益的某项决定拥有权威，并能提 
出交换利益。权威和交换紧紧地纠缠在一也许 最常鬼 的间接 
地使用权威表现为一种交换的利益，比如提 供职业 就能吸引一批 
追隨者。 

权戚与金钱。金钱交换也往往依赖于权威，私有财产 的准 ! ifl 
调节着财富的分这就决定了谁能通过花钱来取得对政策的充 
分控制权。政府官员利用金钱来影响其他人，比如市长或域市苜 
领通过向一些人及其亲属在公共建筑项目中提供职业而集结一批 
志同道合的支持者，这主要取决于这些官员所拥有的分 K 公款的 
权威，而这种权威是普通公民所不能具有的。政治中的另一种金 
钱收入来自工商企业，因为企业的经理有权动用公司的收入。 

权威与说服及交换交织在一起，这一点往往模糊了我们关于 
人们在各秤环境下怎样完全取得控制的认识。只要我们能了解权 
力角逐的相互作用和控制不是各种控制手段的大杂烩，而是说眼 * 
交换葫权威以及其它不太重要的手段的结合体，我们就能充分地 
理解到权力角逐的相互作用和 控制. 


相互控制和相互调节 


政策制定中权力角逐的控制手段正向四面八方传播，不管它 
们是通过说脤.交换还是通过金钱来施加的。在全都是由上到下实 
现控制的整个等级结构中，所有的参与者并不是平抒的，而是对 
下,对上都彼此实行控制，而且还超越等级制在每一级彼此实行相 
互控制和实现相互之间的调整，说服显然是向四面八方展开=政 
治恩惠和威胁也不过如此。金钱在许多地方也走进了这一系统*权 


威本身并不简单地实行从上到下的控制政策，而是在某种程度上 
厲于相互控制的范畴 s 庇隆、赫鲁晓夫、吴庭艳，阿连德和尼克松 
——象蒋介石、法鲁克一世、马克西米连和朱利叶斯■凯撤一样 
——都是被下级权威人物推翻的，这些下属权威间接地使用他们 
的权威来赶走或处死那些显然居于等级之上的上司.甚至在拥葙 
显著居支配地位领袖的高度独裁的制度下，也是通过相互控制和 
调节来制定政策的 t 尽管希特勒拥有无上的权力，纳粹的政策仍 
然受其抅成不时变化的政策制定人物之间的经常激烈竞争的支 
配，① 

几乎每个人都清楚，政府中存在着大量的政治讨价还价 s 根 
据党派分析，如果两个参与者彼此争执，我们可以说他们在讨价 
还价。然而一般来讲，"讨价还价”这个术语意味着有条件地交换利 
益、报偿或恩惠 a 如果可以这样定义，那么"讨价还价”就表示刚刚 
确定的儿种交换形式中的任何一种。有些人还将威胁的交換包括 
在他们关于讨价还价的概念之中。 

相互控制和调节不仅仅只依赖于讨价还价 a 运输部首脑与他 
在能源部、行政管理与预算局及财政部的地位相当的对手将不可 
避免地陷入相互调节的境地，即使他们从不相互讨价还价，运输 
部部长知道，他制定的政策必须取决于可能得到的能源和财政资 
源 。 他还认识到，这些政策将会影响能源的可得性.同样，徙源 
部部长也知道，他要做的事既受运输政策的支配，又会影响运输 
政策 . 他还了解，行政管理与预算局和财政部对他具有一定的权 
威。面行政管理与预算周和财政部也清楚，如果不与各主要部的 
首脑和总统合作，它们对财政的合法权威不可能得到有效的运用 | 
这样,所有的人都必须小心谨慎地行事;所有人都力图避免政策激 


①卡尔 • D * 布赏歌尔 ； _5；德国的专政 J (纽约：普笛格出版社， 19T0 年）. 
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起其他人强烈的反所有人都 在寻求 大家均可共享的刹益，以 
便每个人都能在没有他人柢制的情况下推行自己期望的政策，而 
且所有人都通过向其他人提供好处，而一有可能就把钱存入银行 - 
所有这些相互调节不需任何口舌，当然更不用讨价还价，就可以 
在上述部门之间实现， 


本章关于权力角逐的概述只包栝各种玫治制度的最普遍、最 
基本的 特征： 政策制定者和普通公民之闻的区别 ； 权力角逐对准 
则的依赖；人们在政策制定中相互控制的方法，尤其是说服、交 
换和施用权威的方法以及权力角逐中各参与者之间的相互调节。 
民主的政策制定包含有某些另外的显著特征，我们将在下面着手 
如以研究 I 
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第七章权力角逐中的民主 


在某些政治制度下，关于权力角逐 有一套 专门的1行之有效 
的淮则，它们规定，某些重要官员的选拔和罢免应由公民对黃争 
酌候选人的赞成票数来决定。这些准则又依赖于诸如支持言论，集 
会自由和公民竞选公职应具备一般条件之类的其它准则。专门准 
则还规定了选任官员对其他官员的权威，包栝任命和罢免他们的 
权威„①当所有这些准则同时在一个制度中起作用时，我们就把 
这称之为民主. 

这些民主的准则极太地澎响着政策制定中的权力角逐，它们 
以各种广为人知的 途径， 使对政策的控制广泛地分散化.儿乎每 
一成年人都能通过投票参与选择政策制定的高级宫员，或者他自 
己也能成为一个候选人。每个人都享有向他人(包括官员在内〕表 
达政治言论的某种自由*很大—部分人的职业就是参与权力角逐 * 
议员 ，利 益集团领袖，政党领导人和活动家、报纸专栏作家、公职候 
选人，公共关系专家，民意调査者以及其他为候选人和官员服务的 
政治“技师' 

民主的准则，无疑还有在推进民主制度确立之前的那些自由 
立宪制度的准则，还禁止官员和公职追逐者之间的某些恶劣的勾 
心斗角的方式. M 然这种情况时有发生，但准则不允许颌钍者互 

0 我 in 将渉及这样一种制度， 在这个 制度中_这线作为民主的准则是有效的，西 
欧和北炙 备国政 府就证弭了这 一点. s 前，我们将不讨论这些计划是否■真 
的-非常民主这一问越乂 
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相处于流刑或相互压制，它们还对象人身攻击一类的做法迚以控 
制，虽然这类做法只是勉强地适于这些条款。民主的准则主要是 
将领导者之间的勾心斗角限制在较温和的各种相互竞争 訖围以 
内.领导者常常通过相互提供政治利益束寻求相互支持，拿选票 
作交易就是一惻。或者他们以政党的形式结成帮派，把共间的基 
金和精力用于彼此有益的各个方面 D 他们并不是以要你命，而3 
以拒绝合怍、利用公众批评 、撤 回资金以及可龍利用其挫败对手权 
威 C 如文职人员或议员）来相互进行威胁的，即使是典型的违反准 
则的方式，在性质上也并不太严厉：比如，假造选票而不是发动 
政变 - 

选任官员依赖选票和委任官员依赖选任官员的恩宠，这种情 
况使追逐选票成了民主政治的核心 问题。 这种追逐尤其箱要花费 
大量金钱，通过印刷品和广播宣传争取投票人，维持各个竞选机 
构，培植地方的政治与舆论领袖以及引起共鸣，民主政治仍然象 
非民主政治一样，依赖于金钱的力量。更准确地讲，它依赖于往 
政洽中投入大笔金钱的人、工商企业和其它机构. 


少数政策制定者 


政策制定者的数目虽然被民主的准则扩大了，比如军事集团 
让位于几百名成员的立法机关，但这个数目与公民总数相比仍然 
很少。直接的政策制定权仍控制在选任的精英分子及其委任的官 
员手中 4 在少数几个国家'如瑞士，公民可就少数立法直接进行 
投票。在美国的很多州，公民可以就宪法修正案进行投禀.在另 
一 些州，公民还可就少数立法投票。某些城镇公民还可直接就预 
算投票。但是，通过投票直接参与全部决策仍是不可能的，只有 
少数决定例外。制定政策要求的决定太多了，数以千计的问题等 


71 


待作出决定时，即使是一些简单的决定也不可能由投票作出。美 
国毎届国会都要通过600至 1 O 0 G 份议案，还驳回去了无数个议案 4 
再说，一个政策的决定可能超出公民所能允许的时间和能力的范 
围=总而言之，虽然民主的准则扩大了参与程度，但它们仍然需 
要政策制定的椿英阶层. 

如果公民通常只对选择能担任最高政策制定职务的精英人物 
施加直接控制，那末民主就真的使公民可对政策施加有效的控制 
吗？对这个问题的回答是不一 致的： 这部分出于对下述实际问题 
的 考虑： 谙如，选民选择一名候选人是根据他或她的政策，还是 
根据他或她的人格，或是根据他或她的魅力。这还基于对什么对 
民众 控制最重要这类规范问题的考虑：比如， 楚那 些只被动地按 
选民的要求行事的议员，还是那些力图教育 S 己的选民从而至少 
偶尔反对选民的那些议员？本书以后的大部分篇幅将提供有助于 
回筈民主是否陚予公民以有效控制政策制定权利这一问题的信 
息. 


政策制定中新的复杂情况 


由于民主政体中政策制定者的人数比非民主政体多，因而民 
主给政策制定带来了新的 困难， 根据民主的准则，政策制定者的 
数口虽然只占全体公民的一小部分，但却®逋过相互调试作出许 
多政治上的新的合作安排。使所有的政策制定者都依赖于投票公 
民的愿望，如同具有民主特性的利益集团和政党领袖一样，只能 
进一步使这一过程复 杂化， 

其它问题也一样，这些难题减少了任何一个政策制定者用以 
设想他或她 W 行动达到一定预期效果的预见准确度。它们还增加 
了确定任何特定参与者应付责任的困难程度=简言之，民主的准 
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则往往把小型的集团制或寡头制变成庞大的难于理解的或设想预 
期后果并难于有效参与的多元的政策制定体系.获得民主是要付 
出代价的， 

使普通公民为难，常常感到无能为力的观念，可能部分地就 
是由于民主的这些和那些复杂因素所造成。民主的准则使他或她 
能够投票，从而提高了他或她的期望.但是,它们也使其他成千上 
万的公民能够投票，从而使一张选票变得没有多大作用了 • 

自由的复杂田聚 


民主的政策制定中的一系列的复杂因素是由蓄意制造的权力 
分工和权力的迭合造成的。因为权力的分工和迭合一方面要求政 
策制定中的各个参与者成为具有不同职能的专家，另一方面又需 
喪他们相互干预。比如，总统和国会就起专门的作用 D 但是总统 
有时否决国会的提案，而国会有时也拒绝批准总统用于特定活动 
的基金。与权力分工有关的类似术语是“分权”，与通过权力迭合进 
行相关干预的有关的类似术语是“制衡' 

如果立宪民主制的设计者们对这种政策制定过程特別注意的 
话，大概这些多元主义的复杂局面就不会产生了.佴是他们却专 
心于其它事情——抑制统治者的专权.正如第一章所指出的，他 
们耍的是自由，而不是大众对政策制定进行控制 D 皇权的反对者 
首先采用分权和制衡来分散贵族，上层阶层和正在出现的、可能利 
用它反对自由的中层阶级的权力。后来，他们在民主的名义之下, 
又把权力分散给公民，以保护公民自己的自由。 

这些和其它的自由准则在许多方面使政策制定复杂化了 。 例 
如，通过两院制而不是一院制来制定政策，就使贯沏任何政策方 
案的任务不那么容易了。总统和州长的否决权以及2/3人数可以推 
翻总统或州长否决权的准则也使问题变得复杂了》虽然有许多限 



制，但选举团仍是另一种可妨碍民众实行较直接控制的手段，正 
.如不管人口多寡，每个州都分配两个参议员名额这神情况所导致 
的后果一样 s 州政府和国家政府之间的权力分配也经常设障阻拦_ 
所有这些手段又都囬到了制止政府权力可能过度集中这一最初的 
目的上来了，从而保障《独立宣言》中所赞美的不容刹夺的权利。虽 
然这一 3的值得称赞，但它与为民众控制政策制定提供手段的意 
图不同并与之相冲突。 


组织与协调 

民主政策制定的种种复杂惜况要求运用宪法设计时没有料到 
的相互调试来进行组织和协调， 

在立 法机荧 

任何一个议员所必须解决的冲突和要合作的同事，都比他或 
勉#与固定的讨论时所能解决的冲突和要合作的同事要多。众议 
院一年几乎有10000件法案和1500多件決议要付诸讨论决定，且毎 
一件都要作出决定. 435名议员如果没有特别的安排，是不可能处 
理这么大数量的亊务的。因此，他们的政策制定活动要求有另外 
的组织 机制； 他们需要一个政府内的政府。 

国会委员会系统就是负责合作的重要手段之一 5 象英国那样 
的国会系统把各种重要的政策制定责任委托给一个委员会——内 
阁，美国的国会系统则将这神*任交给许多政策机关的立法委员 
会。①众议院是通过大约20个常设委员会开展工作的，其中大多 


® 太于 柯会 S 员会系统的进一步分枋和细节，#荐小理 S 锫 .F •劳 ffij * 员 
会中 WH 会议员 J 〔波士顿：小布朗囤亡出版冇限公玛，年） • 
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壤:又分为若干个基本独立的小组委员会，拨款委员会就有〗3个小 
:组委员会。除了规则委员会.拨款委员会和筹款委员会这种强有 
力的委员会之外，太多数委员会都各负责一个政策領域，如军事 
委员会、教育和劳工委员会和农业委员会。在参议院，各个委员会 
也产生了小组委员会，它们的分工形式大体与众议院相同 a 

众议院和参议院大多将政策决定委托给各委员会。除某些例 
外， 法规只有在一个委员会对之进行讨论并提出建议之后，才能 
提 呈众议院和参议院，在每年提交国会的数以千计的议案中，只 
有一小部分能得以幸存。对于这些幸存下来的议案，众议院和参 
议院往往按照委员会的建议行事，或者只在小的方面作些修正. 


每个委员会都有一个得到认可的拥有实际权威的主席，这些 


委员会可被认为是一群独立的"小立法机构 '把 它们联系在一起 
的是它们对整个众议院和参议院成员的共同义务=它们不是被任 
何“超级〃委员会捏到一起的，也不是作为协调机构，指导委员会. 
委员会的委员会或有立法权的内阁而联合起来的•每—委员会，在 
很多情况下，甚至每个小组委员会，都行使令人吃惊的自主权 ■ 

政策制定中的执行领导 

驱使国会建立委员会系统的关于组织，授权、专门化和领导的 
... ■同样要求，也使国会寻求在制订政策中的执行领导的作用。由于 
认为执行领导比自主委员会及其各自的主席所提供的领导作用要 
大,因此国会就求助于总统， 

由于政府多年来形成的许多新的职能，其中有些职能如货币 
管理，外援和空间开发等，因此所提的问题就超出了国会所能解决 
釣能力和时间范围。此外 * 国会通过要求总统向国会每年提呈所 
拟开支预算，并明确地将扩大政策制定的权力交给总统：而大约 
..有80钧转化为法律的议案都是由行政部门提出的.总统现在基本 
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上决定 着国会 的政策制定议 程。 虽然比起英国首相或内阁对国会 
的作用来，美 a 总统的作用还不算大。 

在美国的政治体制中，宪法陚予总统的特定权力使他拥有比 
任何其他官员都强大的权力。宪法賦予总统的广泛的任免权也比 
其他任何官员大，而且准许他有权监视行政部门、①统帅军队.监 
督外交谈判以及否决国会议案。如果国会再授予他 对政索 制定的 
领导权，那总统就几乎是‘‘集国王和首相干一身了"。® 

总统在政策制定中权力的增长部分源于总统自身的首创性. 
他间接地利用他的权威参与超出其权力直接范围的政策制定=例 
如，总统对于用人、拨款，宣传和其它他能给予特许的事务方面的 
权威,都能间接地加以利用.没有什么政策制定问题能超出总统影 


响所及的范围， ® 

此外，民主制度要求对在这种制度下可自由表述其要求的各 
界之间的冲突实行创造性的领导。尤其是，民主制要求对第四章 
中所阐述的党派分析实彳 i 巧妙的领导，这种领导要有能力调癖政 
治纠纷，找出各派之间竞争以外的共同利益，从而使国家从无益 
的争吵中走出并向 前看， 这种领导不是来自国会大楼，就是来自 
这- * 系统的某个地方。然而，法律賦予领导的义务和机会，主要 
取决于总统，有些总统力图履行职责，并在这样做的过程中求得 


① 这样，随着联邦官嵌组织的发展壮大（从 1 M 1 年的 2 S 万文职官员发展到今天的 
309万），总 it Kl 趴贵与权力 也发® 了. 

② 关亍总茳职位和 总浼与 P 1 会的关系的洋尽分折 . 参吞 托马斯 -E . 克罗宁和扦 
克 靳痞妇 .C . 特格成尔所编 ； 《戈于总统职位的 W 评价》〔纽 约： WS 格出版 
社，1977年），第二 E : 斯蒂芬 * J •韦思: 《起 i 法作 ffJK 总统职位 t (纽 约：哈 
* 和罗11!版公3 年） 和吞治 -C - 耍愆华兹三瓧:《总统在 M 会中的思晌> 
<旧 金山 ： VF . H . 弗 mg 出版公河， 1979^). 

③ 参 fl 约翰 ■ F ■ 统的权力与 fiiT 的院外活动'软■{政治学季刊》，第93 
期 （1978 年秋季号）， 
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名载史册。 


起立法作用的党派 


与英国国会的政治相比，美国政党在国会中对政策形成的影 
响不是很大 .然而 ，由同一政党选票选出的议员将选择各委员会的 
主席和众议院议长，他们在每届议会中至少还以核心小组的形式 
松散地联在一起，并从自己人中选出诸如政党领袖和议员领袖这 
样的官员及组织各神政党委员会以调解党员之间的合作关系.① 
如果没有这种合作，并且每个党员都自行其是的话，那么就没有 
哪个党员能够影响政策了。 

政党对政策还能施加更多的影响.一旦国会议员或州议员将 
任何重大权力賦予他们的政党领袖，这些政党领袖就能逋过间接 
利用其权威来加强他们的控制。他们有时以否决立法者在立法机 
关中的领导地位来威胁立法者,从而使他为政党计划服务。通过提 
供各种互惠，政党能嬴得进一步的权威，正如议员们所证实时，“它 
们(指政党——译者)能够作出种种努力了解你的议案是否被列入 
议程，从而推动听证会的进行/或者“使你获得委莨会较好的工 
作，获准你参加过渡性委员会和承担类似上述那样的各种轻松的 
工作/而且"如果你忠于党，党就会关心你=在你受挫之后，也会 
给你一份差事/每个议员都承认需要信息和忠告，这一点表明在 
政策方面服从党的领导是奋充分理由的，除了少数问题以外，没有 
挪个议员能对一切问题都非常了解/如果你对孰是孰非拿不准的 

① 威廉， J . 基夫和莨 m 斯 .s * 奥加尔 : 《美国立法程序 M 新汗西州，英格利 h 
德 * 克利夫斯：普伦蒂斯-粒尔出版公司，1973年），第三版，第 九章： 

科姆* E ■ 朱厄尔和塞缪尔 .c . 桕特森 J 美国的立法程序 1( 纽约：兰 登出版 
社，19<3 年） •第二版，第八章和有关各处 ■ 

② 兰德尔 . B ■里宵利：《国会》（纽约：从诺顿出版公司 rl 975 年）」第 】 奸一 1巧 
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话，那么就跟着党走——闲为总是有拽问题会吃不准的 

政策制定中的自我选择的特殊作用 

就议员们怎样在政策制定的权力角逐中发挥作用而言，民主 
政府的复杂机制为他们展现了广阔的选择余地。如果他们对重新 
当选并不介意，那么他们的选择就变得极其广阔了 =即使他们的主 
要目标是再次当选（这种情况更常见），对他们所施加的种种限制 
也留有广泛的选择自由，他们不必追求他们的选民所垂青的政策 f 
相反，通过为他们所在的地区或州贏得利益，如建筑工程项目.他 
们也可以获得选民的支持，议员正不断地为此而努力。他们也许 
只做到这样一个地步，即具体说明这样做的好处，而不做切实的 
努力去赢得这些好处 3 另一个选择是.在政策问题上采取引人注 
目的立扬，但实际上却不为任何政策尽力.@在他们实际参与的 
政策抉择问题上，他们无论如何都佥面临各种传统的 选择： 或为 
他们的选民所希望的那些政策效力，或为他们认为是最佳的 那钱' 
政策呐喊，③宫僚、法官和其他政策制订者都面临舂同样的选择 * 

关子民众控制的意义 

即使对立法机构、行政领导和起立法作用的党派作出上述各 


①关 T 公的引文 ，参看约翰. C * 沃尔克和他人：《立法系统 K 纽约：约翰+ 
威利父子公订， 1^2^-).^366—3673：. 

⑦以 i ： 匕种 吋芯注柿也文明并有详细的■么連，参孤戴维’海休 * 《国会 * 逸 
举 Mi 本 K . 眼況狄格州*纽黑文：耶鲁大学出 版社，年乂 
⑤关于对选任甘 U 作用的不同现柄，参对 B 尔科姆+ £ ■朱厄尔和塞泽尔 ， C . 
帕恃森乂矣国的立法稃 d (纽约 t 兰登岀版社，⑴ 73 年），第二版 T ㈣ 7 一 
410 M , 关于英^这方面的怙况， 参宥塞 毁尔.打■比尔体主义时代的头 
H 救治〉（纽約：艾尔邠 fit 德 ■ A * 诺火山版有限公司 * 1 KG 年）， 


78 





种安排，即使政策制定者有种种选择自由， 但在公 民所想要的政 
策和公民 所得到 的政策之间并不存在直接的 联系。 选任官员如 
何制定政策，取决于准则结构、权力关系，程序和在选任官员 
与他或她对政策施加影响二者之间进行调节的组织.此外，由于 
政策制定者通常是从他们各自的便利出发而不是从加强民众控 
制的有效性 v 出发来设计这些安排的，因此其中许多安排会妨碍民 
众实行控制，设计政策 的政策 制定者经常是这样打算的，即使他 
们自己在某种程度上与公民的需要保持距离，同样，政策制定者 
只是在各种可供选择的方案中进行选择,而不去实现民众控制，仅 
仅满足他们自己的需求.尽管选民对国会的捏序长期以来一直抱 
怨，但国会固有的结构只能很好地适合国会本身的要求.① 

虽然权力角逐中这神事态并没有阉割民主制，但却不能有效 
地符合公民用以控制政策的大多数民主方式的要求.民主的准则 
虽把重要的权力和自由交给了公民，但是只允许他们对政策进行 
松散的控制。 

我们大概不会如此天真幼稚地问道谁在美国制造汽车？ ”除 
非只是为了满足于知道一下公司的名称。显然，我们并不希望叫出 
一个或儿个人，或各神人的名字 。我们 知道，数以千计的人在直接 
地、数以百方 计的' 人在间接地从事汽车制造业。工人在制造汽车，经 
理也在制造汽车。还有机器.机器制造者，零部件供应者 、零 部件制 
造者、簿记员、保管员、印刷工和那些提供石油制造塑料的'石油钻 
探工都参与汽车的生产.我们故意提出关于"谁* 1 生产汽车这种问 
题，而不是询问数以百万计的人相互作用共同努力生产—件产品 
的复杂体系的情况。所以这样，是因为我们想对政策是怎样制定的 


© 戴维 ■梅 体: ■{国 会： 进举团沣》（康涅狄格州，纽黑文=耶鲁人学出版社， 
年），第 31— &2页. 


79 




过程作出类似的理解。我们已经勾划出了这种很复杂的民主的权' 
力角逐的轮鹿，现在则需要我们把官僚，企业经理和利益集团 放到‘ 
政策制定过程中去加以考察， 
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第八章执行与官僚政洽 


政策制定中的权力角逐的复杂现象——如迂回、不可預知性， 
挫折.颠倒和必然的局部失败——在政策执行中成倍地增加了，一 
般说来行政部门或官僚机构时职能就是执行，这是政府最主要的 
职责，如果按从事执行工作的人数或按花在执行工作上的资金量 
来衡量的话，每 iOO 个美国政府雇员中有98个是在官僚机构中工作 
的。仅政府从事执行政策的庞大阵容本身，就使解决冲突和调解 
合作成为一个难题。众多形形色色的执行机构经常相互撞车，或者 
发现职责重选划分不清,这些都为合作、监督或相互设障制造了可 
能性，美国把行政权分散,也加深了问题的难度。比如，在教育政策 
方面,最近一份评价就表明，有9个不同的部和20个独立的机构都 
在为此工作。除其它方面的工作,这些单位要管理大约 1 SOOO 个地 
方学区。 

在原则上，有时也许还在事实上，政策的实施或执行可分为 
两类活动，之所以这样讲，其目的在于表明我们可以忽视一面，而 
把注葸力转向另一面 a 原则上，有些行政行为仅仅是贯彻重要的 
政策 决定。 如果这样，我们可以不把它们看做是政策制定的一部 
分.大多数，也许是全部的行政行为在力图执行政策的过程中将 
形成或改变玫策.尽管有上述各神各样的行为，我们仍必须把执 
行看做是政策制定的一部分. 

比如，以最简单的政策为例，州长命令州赘察当局实施在高 
速公路上汽车只能以每小时55英里的时速行驶的规定.然后，州 



蹩察当 M 的长宫必须就是否允许驾驶汽车的人每小时有 5 或10英 
里的误差，或一点误差也不能有，是否只是在该州主要高速公路 
上或在比较危险的双向二级高速公路上集中进行检査，以及是否 
逮捕少数违反规定者，还是从其它工作岗位上调集蕾官以进行大 
量拘捕等这类问题作出规定。假定以上这些内容是替察局长官所 
作的政策决定，那么每个巡察随后就必须决定，对长官关于锸小 
財5或10英里的误差的决定是严格地遵守，还是做宽容地解释•尽 
管有州长的决定，但该州实际行使的政策可能只逮捕一小部分在 
二级高速公路上以每小时70英里的速度行驶的司机。对州的政策 
的全面阐述必须考虑到在逮捕后法官会怎样审理专案。也许，在 
州的政策的行使中，还会对外表不体面的司机处以比外表较体面 
的公民更重的罚款 D ® 

作为制 定政策的执行 


在某种程度上，执行总会形成或改变政策 * 让我们注意一下， 
—项以某一新的法规或某一新的行政命令形式出现的公开的政策 
在行政管理人员的手中是以哪些途径加以改头换面的 .② 

公开政策规范不 完粵。 没有哪个公开政策制定者能够充分地 
阐述他们的政策，而且很少有人试图这样做。他们知道.比如说. 


①有些人可能会说,州长的卢明就构成政策；其它的一切是实跌，而不是玫策 • 
在本书$ , 由于我 in 想了解政府怎样去做他们想做的亊，所以我们使用“玫策 • 
这一术语表茏实际已做了的事，此外 * m 多立法或行政行为的故订都使行政 
人员不得不对含糊不淸的立法或行政攻策没有明确指出的那些内容正式地霣 
定攻策 - 

© M 后以不同说法出现的内容在文献巾是常见的.另一种说法’參者乔治 ■ c * 
爱裉华兹三世和艾位.夏坎斯基4政策的因境 K 旧金山 i W H . 弗里曼山版 
公司，1976年），第十卑. 
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他们不能起草一項涉及各种偁然性和各种可能性情形的法律.相 

反只是在开始制定政策时，他们才要求或准许行政人员设计玫策 

拥主要内涵。例如，国会指示联邦电信委员会，为了■'公众方便和 
囌要”給电视台发放执照.显然，这发出的是一个不明确的政策声 
明，因为它除了以最含相的方式不想以任何形式承担决定签发执 
厢政策的职责. 

不明确性可能是由于办事匆忙或立法难以具体明确而造成 
的，这两种原因，都使官僚组织拥有比立法机关原本陚予的政策 
锢定的权力要大,联邦政府准许各州扩大儿童保健计划就是一例. 
曲于这些许可未能明确指出癤些计划是符合条件的，因此，国会 
实际上允许官僚组织以这样一种方式来分配基金，以致只是将现 
有方案的经费经州划归联邦政府基金，从而大大违背了国会改善 


.儿童保健的初衷， 

应用的标准冲突。象通常的情况那样，每当政策制定者明确 
规定他们用以控制一项政策应用的各种有冲突的标准时，政策制 
定的权力在某种程度上就会落入行政人员的手中《例如，最低工 
资法可能要求根据两个标准来确定工资：生活费用和工业的支付 
游 力， 虽然这两个标准构成了一套合理的方针，但它们是相互抵 
触 的，"生活费用”标淮常常要求拿到较多的工资，而_工业支 
■付能力"却只應支付较低的工资。在明确规定这两项标准时’立 
:法机关可能认识到也可能没有认识到，这二者之间还是需要加 
■以调停的，因此，实际决定政策的重赛职责就落到了行政人员手 

在政策执行令，有多重的冲突标准是一种普遍 现象， 这种现 
-象在与民主政治一般政策执行相去甚远的领域中也存在着•如在 
:苏联，规划效果长期不好是由于多重标准使企业经理可以自由自 
舒制定生产政策造成的，这一点早就得到了承认‘这些经理奉命 
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生产大量的产品，同时又要求取得利润，降低成本，保留规定时 
投入以及生产某些混合产品 4 由于他们并不能做到所有这一切，所 
以经理们就不得不在广泛的回旋余地内制定适合他 fn 本 设的政 
策。 

剌激失效。 按公开政策所要求的实行行政上的剌激，通常并 
不很充分。环境给传统行使权力造成了困难，在权力系统中 f 那 
些被指挥的人将服从命令，但只是部分地和带有某种担心的服从. 
因为实行个人刺激与这种刺激的服从准则是相抵触的。每个人都: 
知道其中的某些 障碍： 比如有时行政人员想逃避艰苦的工作，有 
时他或她不愿违心地执行政策，有时他或她不愿与不得人心的政 
策发生联系，有时由于接受贿赂而不去推行所定的政策。权力系 
统创造的激励，如薪金、晋升和声望，决不可能取代已有的支配行 
政人员行为的刺激因素，而只能是一种补充。刺激往往也不会増 
加到足以控制他或她的行为的程度。萝斯福、杜鲁门和肯尼迪等总 
统部对此有过坦率的抱怨，他们说，总统的命令经常被忽祝，或 
只是得到无力推行.在很大程度上，政策已成了行政人员愿意要 
做的事，而不是公开的决议所宜布的内容3 

冲突的 指令. 政策执行人员经常从不止一个来源那里接到相 
互冲突的政策指示。虽然官僚的陈规可能规定他在金宇塔式的上 
下层的关系中处于一定的位置，从一个.且只能从—个上级那里接 
受命令，但大多数行政人员所接到的命令不止是来自一个上级*肯 
尼迪总统命令从土耳其撤走美国导弹，其它渠道则提出了美国通 
过与土耳其人的合作来支持北大西洋公约组织的政策。在冲突的 
政策指示面箝，国防部行政人员只得自行决定实际的政策，把导 
弹留在土耳其。① 


© 宾顿 . H . 狺尔 伯林： {官僚政治与外交政治 哥伦比亚恃华 盛银： 布备全 
斯研究所，1的4年广笫24&页， 



能力有限。行政人员有时不清楚怎样执行政策的要求，禁止 
霸物滥用的政策就是一个典型的例子。由于行政人员不知道怎样 
制止药物滥用，当政策指示他们这样做时，他们就试验自己设计的 
各种各样的政策，或者千脆地置之不理 a 在象改善没有得到适当 
.照顾的儿童的教育、减少都市生活的恶劣影响和剌激第三世界国 
家经济发展这样一些困难的计划领域中，立法者经常不得不着于- 
.进行那些他们力不从心的 计划。 由于面对着这些业已宣布但却难 
.以执行的政策，于是行政人员在某种程度上就制定自己的 政策。 

行政资源不充分.行政人员有时缺乏贯彻执行公开政 策的权 
.力和包括人力和资金在内的其它的必要控制手段= S 会往往不提 
供必要的资金就批准各种方案，或是因为国会计算错误，或是因 
为它在支持政策的问题上举棋不定，或是因力它希望通过批准这 
一方案赢得某些选民的信任，或通过控制拨款取得其他选民的信 
■任„有时，这届固会不愿为上届国会批准的方案提供资金。行政 
人员不得不再一次首先决定哪些活动将得到有限的资金和人力， 

以及怎样才能有力地执行政策的这部分或那部分，然后再制定某 
种政策。 

行政人员经常被深深地卷入政策制定活动之中，因为他们在 
政策领域缺芝专门的裁定权力，而不得不与其他官员合作，共同 
决定政策。通常，行政人员缺的訧是这一点。美国教育署拨款给 
-学校用于专门教育方案，但是地方上的教育委员会、州教育署长和 
州教育部门也都可以控制学校.这些负责教育的部门在教育署的 
经费—投入时就尽快地从专门教育方案中撤出他们自己的资金而 
瑯作它用，从而可以轻而易举地使教育署的政策孝效 • 另一个例 
子是 ，联 邦政府在各城市推行都市复新计划=但是地方消防专员、 
城 m 规划设计者、城市协会、市长，建筑检察员■州公路管理部门， 
法院等都可控制应被恢复' 拆毁和重建的那些 项目- 每—方都可 
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使其他人的政策难于实现，如果他们之间不进行合作 ， 就不可能 
指望制定出任何有效政策。在此情况下，联邦政府或任何其他参 
与者的任何拘于形式的剗板行动都不可能制定政策.只有透过所 
有参与者的，尤其是行政人员而不是公开政策的制定者之间的相: 
互协调，才能制定出政策。 

基于所有这些原因，指望行政人员在其中执行政策的环境，迫. 
使他们参与制$玫策的过程。我们还应该提出的一点是，由于第 
五章所述的癀由，对政策执行也会制定另外的政策。无论何时，而 
且几乎总是如此，政策制定总是通过反复试验来进行的 ； 毎当下 
—步修正上一步的不充分之处时，政策制定过程中每一步的实施 
就成了为下一步提供信息反馈的主要来源。以前执行各项政策的 
记录以及新的信息，不断推动政策沿着新的方向发展. 

官僚政治 


如果我们能总结一下任何政治制度中的政策制定者的全部政 
策制定行为，如企图说服对方.达成协议.威胁利诱、运用权威，我 
们就能发现，并且可以这样 认定： 政策制定的权力绝大部分換在 
官僚的手中，其它机构所能决定的政策寥寥无几.虽然行政，立法 
和司法部门制定了某些最重要的政策，但官僚制定的政策却占大 
多数，包括那些最重要的政策1政策主要是在本章探讨的官嵌政 
治的相互拃用中产生的。① 

在官僚政治中，官僚是以前面所概述的各种控制手段开展工 
作的.这些主要手 段有： 权咸、交换、说服和分析.所有这些手段 

® 关于官嵌政治，参看文怆 * 怀尔达夫斯基和杰 弗里' L* 普當斯 JM 执行>(佾 
克科; 加利描思疋大学出版社，1们 3 年）和弗朗西斯 ■ E * 鲁尔* i 《窗镰 
与公共政策》（玫士 Wi 小布朗 ffl 书公1扣 9 年)， 
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或是单独使用，或是与其他参与者共同 使用，因为这些参与者发: 
现 他们至少在某些问题上是有共同之 处的. 在 有些间题上，官齋 
与其他 行政人员组成亲密的联盟； 而在 有些问 题上， 他或 她可能 
获得身居要职的高层行政人员、各部的首 脑人物 或总统的支持 •作 
为官僚 政治中一种长期主要做法， 就 是他或 她经常 与某个 利益集 
团箱 成联盟 i 如美国的农业部就与美国农场局联合会结成联盟 ，敦 
育总署则与全国教育协会结成联盟.某个立法委员会往往也会在 
同一 政策领域加入联盟. 

双边和三边的联盟往往会 对整个 立法机关控制的有欲 政策冉 
成 挑战： 在某些观察家 看来， 这是一种危险的 挑战. ①很多人还 
看到了一个更大的间题； 政策 制定权力分敢化是美国政策制定时 
特征， 官僚政治则加剧了这种现象.他们认为，这既是对理性政 
策制定的挑战，又是对民主控制的挑 战.他们 认为，政策制定必 
要的分3：将使责任过度分散化. 

在官僚政治中，州公路管理部门就很能说明问题《公 路管理 
部门只想修公珞,很少考虑其它利益和价值.它之所以能这样做， 
是因为得到了州政府对汽油税的优厚补助■得到了建筑承包商、水 
泥制造商、建筑工人工会以及其他能从这宗大童投资中获益的人 
的热情支持.负责都市开发、娱乐区和分区工作的行 政人员 随之发 
现， 很难与公路管理部门打 交道； 甚至连立法机关和联邦政府对 
公路管理部门的我行我素也奈何不得= 

人们对分散导致有意义的分工和分散走得太远的看法往往众 
说 纷经， 当国会考虑制定《职业健康与安全法》时，有些政策制定 
者及其盟友基于劳工部会同情劳动者这种假设 ， 幻想将关键的法 
律执行权陚予劳工部 • 其他人则从同样的理由出发，不想使劳工 

①参看西奥多 . J . 格伊 4 S 由主夂的终错>(纽约< w - v -** 出 jr 有限公 a - 


「部获得这一权力。最终形成的妥协性法律就使权力分散成为有争 
-议的向题。它授与劳工部制订规范和执行规范的权力，但是，接 
受投诉 的权力却归属于一个独立的委员会。 M 时，法律又把劳工 
部与该委员会使用的健康标准的研究工作交给 卫生、 教育与福利 

在民主的权力角逐中，官僚政策制定中出现的不断纠缠的现 
象，与总统.国会和司法机关的政策制定中出现的类似现象搅和在 
—起了 n 70年代取消种族隔离政策就是这种情况，在1969年**亚历 
山大诉霍姆斯”案中，最高法院曾较快地做出要求行政机关执行取 
消神族隔离政策的决定，因为它最初于1954年在 u 布朗诨敎育委员 
会”这一历史性的案例中就做出了这个决定。尼克松总统以故意拖 
延的方式来对抗法院关于执行取消种族隔离政策的判决;例如，他 
拒绝从实行种族隔离的学校撤回经费，从而放弃了他执行的主要 
手段。国会也在用校车接送不同种族的学生上学这一政策问题上 
设 H 重_重的障碍。 ©在 尼克松颁布了两项新的法令之后，法院本 
身显然也从 1 SM 年提出的强行实施的判决中后退了。州和地方的 
教育 官员在侬法行事方面则裹足不前，经常向联邦政府官员谎报 
地方政策.这些官员以各种不显眼的方法在某些方面加剧了他们 
在其它方面 S 放弃了的种族隔离，尽管在‘'亚历山大诉霍姆斯 " 案 
中对政策显然已作了澄清，但实际政策的结果对取消种族隔离政 
:策的推进作用并不大没有人制定这样一种政策，但它却存在着。 

①参者®拇斯•安*森:《公共攻策的制定 X 纽约；苷啻格出版社 . lavs 竿）， 
第105页， 

© 用校车接违不同种族的学生上学，果为 W 整学生中的种族比轲，把非本 K 的 
学生接来读 1 S . ——译注， 

® 关于对 jo 年代反甿神族隔离®策的具体发展所作 a ® 洎且具有文献价值的总 
结，参看：文拉 • 夏坎斯*和廚纳想•范 米特: {夷国政府的政策和 a 治 k 纽 
约,麦格劳- 希尔® 书公司，1975年），第二章， 
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反対种族隔离的政策由于涉及到对谇多利益和价值的关注，应该: 
如以称赞；但因未能推动反对种族癌离事业的发展，则应受到谴 

责. 


官僚的政策分析和建议 

即使撤开执行不谈，我们最终也必须承认，行政人员和官僚 
在政策制定中还起另一重要作用：在较高的层次上，他们是公开 
政策制定者们获得分析结果和建议的主要直接来源，在英国体璐 
中，每一选任官员都明确地认识到，无论他或她是否在位，文职 
人员都会不断地从事政策研究，并为他们经由选举当选的上司提 
供各种建议^官方懂得，在大多数政策问题上，选任官员只能提- 
供一般性指示，因而对文职趴伍中的政策制定者就放松了监督„虽 
然在美国体制中，选任宫员对政策能行使较密切、较直接的影响， 
但他们也严重地依赖身居高位的文职人员，以获得政策信息和建 
议。 

政治学中正在兴起的政策分祈领域所具有的那种除非另作别 
讼否则就令人费解的特征,表明了官员们的依赖程度.虽然人们期 
望政策分析的研究应附属于立法研究，但实际上它在政治学中却 
与公共行政的研究联在一起 s 作为学术专业,政策分析和行政研究 
已经基本上融合在一起了。在美国政府中出现的象系统分析或成 
本——效益研究之类的备种形式的政策分祈，通常都是由行政管 
理人员提出来的. 
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第九章企业在政策制定中的 
特权地位 


由于种种尚未充分认识的原因，除了在允许私人企业市场制 
有在的社会外.国家民主制度从未扎下根。在迄今为止的历史中•私 
人企业市场经济似乎是民主制度的必要条件„相反的情况——很 
多私人企业市场制存在于象巴基斯坦、印度尼西亚.尼日利亚，伊 
朗以及其它许多这样的缺乏民主的国家中——就令人难以置信 
了. 

就我们所能理解的民主依赖于市场的原因而言，它们取决于 
业已指出时民主与某 S 自由形式之间的联系.为了建立和保护人 
们所期望的贸易、开办企业和积敛财富的自由，人们不得不通供 
国家的权力。他们坚决要求基本的公民自由权，至少使有产者有 
我票权。公民自由权除了与相对自由地参与市场生活和参与追逐 
: 私人利润有关的自由以外，其它的在任何民族国家中迄今仍未得 
到充分发展，不管民主在什么地方得以发展，它都取决于上述情 
祝的公民自由权。 © 

政策制定过程的结果取决于市场，私人企业和民主之间的皸 
名.考虑到这些现象并不只限于美国，我们将探索一下这些结果. 


• 关于*入的 Mte .*** 尔斯 • e * 林布政治与市场 >( 姐约 ： * aa 书公 
司， 1ST? 年） ,* 十二章.共产主义世界的 - 入民民主软体 •不*鼉过公 民逸举 
来实现高级官员 s # 的，它不色括在我 n 这里》说的民主之中， 
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两类公众事务官员 


市场制度要求第二类-公众事务官员”以及男一类稍英分子舟 
企业主管人员，尤其是公司经理，虽然他们不是政府官员，伹却 
履行着重要的公共 职雔. 他们在从事许多重要的社会组织工作》 
邊织劳 动力, 分 配圉家 资源，提出菌家的'投资方案，当然还承担 
具体的重要工作，如提供电力、交通眼务，各种形式的娱乐、保险 
服务、钢材、住房.食品、计算机.报纸以及玩具等，内容远不止这 

这些功能即使不是政府的，无论如何也是公共的 • 他们对所 
有社会成员都至关 重要。 关于这些功能的决定象大多数政府官员 
做出的决定一样都显得十分重要 。就业 、价格标准和发展速度輾取 
决于各公司主管制定的政策。没有任何人能说他们 的决定 微不足 
道，不能贴上公共政策妳标签.①如果我们注意到在某些国家， 
如中国和苏联是由政府官员制定这些政策这个事实，我们将会更 
清楚地认识到上述功能的“公共性 M •人们认为这些功能对私人的 
决定来说是太重要了.在世界所有国家中，某些这类的决定往往 
归属于政府的权限。 

政策制定者和普通公民之间在政策制定中的最不平等的理象 
在市场制度下加倍地发展了 • 和在政府中一样 * 这种根本的不平 
等现象 m 企业精英与大众隔开来了 •② 

①锯铁工业中的企业■政策 M 定"就是企亚 经理为 了龙* a 济可以自由地 
#狂租和 产董问 a 作出重要决定， 参宥； 美国 国会，•议 r 司法委员会反托 
拉斯和垄断分会，关于埃责■索*的证词的听证会，»第第二 ft 
全会的文件 t 经济集中>,1时8年_第《 46 页. 

丨消费者对企止的松歙控制并不能驳倒我们所说的事实，«为这#校供是消聲 
者 在购买 或拒绝》实时用美元*发表*見•来实瑰的 • 




企业对政府政策制定的控制 


在本书中，我们想要分析的是政府的政策制定，而不是市场 
玻策制定。对我们来说,企业在市场中的领导作用的意义就在于， 
对政府就企业的政策制定在程度和性胃质上施加必然的独特的控 

这种控制所以形成，有如下一系列具体的原因： 

企业主管在市场上所发挥的许多功能是社会所必不可少的， 
S 为如果不实现这些功能，社会就会产生全面的不满，甚至走上 
极度混乱状态，必须要建筑住宅，加工食品，运输人员和货物， 
必须要建设和开办工厂，必须要提供就业。如果所有这些和其它 
类似的活动不稳，难以保证，则普遍的贫乏将随之而生。 

政府官员十分; t 楚这一点。他们也知道，企业发挥的这些功 
補如杲全面失败，将会导致政府的倒台.一个由民主选举出来的 
琅府在全面持续的贫乏情况下，是不可能指望生存下去的，极端 
的经济失调不仅会使官员丢掉乌纱帽，而且还会推翻整个政权或 
政府。因此，政府的政策制定者们对企业的行为一直非常关注. 

然而，根据私人企业市场制的准则，没有人（甚至包括政府 
在内 ） 能够指挥企业主管去履行委派给他们的职能^虽然政府能 
姐止企业的行动，但却不能绝对地指挥企业主管去履行其职能。 
只有在企业主管自愿决定这祥做的情况下，他们才会进行生产或 
提供就业. 

那么一个政府官员怎样才能有理由确信经理们将履行他们的 
必要职 能呢？ 首先得弄清楚，企业经理认为对自己有利才会这样 
做^只有在受到利润、收益或提供的好处的引诱时，他们才会去 
麗行这些职能 D 

人们可能会认为，由于企业获取利润的机会比比皆是，企业 


^2 




主管当然会找到履行其职能的诱因，甚至连亚当 * 斯密也不认为， 
如果听任企业主管自行其是，他们就一定会这样去做。在世界的 
许多地方，他们就不这样敝。如印度就是一例，只有在政府通过 
制定支持性政策以提出并保证企业有利可囝的情况下，企业主管 
才会去履行他们的职能，从历史上看,这些政策有各种各样的形 
式：补贴运输费用，提供货款方便，公开提供现金补贴，保护市 
场， 实行企业低税收制，对外资进行军事保护，防止罢工事件， 
搞职业培训，提供研究脤务，建筑厂房和对厂房及设备的租金迸 
行补贴.此外，还有同意企业人员与政府官员进行方便、经常的 
沟通的政策，以及使贸易协会和某些企业界领袖有否决某些政府 
人事任命的权力的政策。人们还应将制定关积，维持最低价格， 
购买剩余物资，分扭新技术的成本，以及所提供的许多例行的服 
务（如天气预报、测绘和治安）列入上述范围。①可是如果市场制 
度下的政府象世界上有些国家那样，还没有制定充分的支持性政 
策，那末这些国家的经济不是增长缓慢，就是陷入萧条之中. 

由此可以得出结论。为了诱使企业主管履行职能，政府虽不 
必给他们提供所要求的一切，但却须提供能使其足以追求利润的 
各种条拌.因此政策制定就被置于企业的特别控制 之下： 政府官 
员必须特别注意听取企业的意见；即使企业没有为其需要费尽口 
舌，也必须羿清楚它到底要什么：必须给经理们提俄充分的支持 
以保证激励生产、就业和 増长; 而且在这样做的过程中必須使经琿 
们拥有协商和实际参与政策制定的特殊权利- 

在上述每一种方法中，政府都賦予企业主管在政策制定的权 


①关于美 M 对企 业补貼的洋细 潸单，参蓍 宪茉尔.成尔 科克斯 J 关于企亚的公 
共政策 1 K 伊利 诺斯 州， R 姆 伍德，欧文出 版社， t 打 1年），第四眩 - 幸. 
关 T 备神支 S 政策，参 S 默里 ■韦 S 绍姆： 《现代 B 营部门>( 扭约 | 基《 囝毋 
出版公司， 19 印年），特别是苐的那份表- 
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力角逐中一种特权地位。这神特权地位甚至可以要求政府官员必 
须经常通过选举、政党和利益集团等渠道使企业的镰要优先于公 
民的需要。尽管忽视企业会导致生产停滞或失业，但在当权官员 
可能丢官去职的危险关头，如果民众对官员的控制松弛不力，公 
民和利益集团的要求仍往往可能被束之高阁或被肆意扭曲，这在 
笫七章巳概述过了. 

控 M 的范圈和形式 

企业凭借它的特权地位完全能够从根本上影响哪些政策呢？ 
其范围和种类并没有任何特别限制。企业主管的胃口远远大于他 
们所需和所期望达到的程度。但不管他们要求什么，政府官员都 
得考虑再三.检验他们的需求是否属实的标准是，如果这些得不 
到满足，看看会不会出现增长速度放悝、产置受到限制以及失业等 
现象.一位实业家根据他在杜邦公司的经验指出，"之所以造成企 
业的实力和政府的软弱，是因为政府象企业一样需要有强大的经 
济，人民需要有强大的经济且要求得更多•"①一位企业院外活动 
人士说 ，“就业,发放的工资额、经济增长——这一切均无比重要 ■ 
而国会议员对于影响他所在选区的就业和经济增长的任何因素都 
会抱着极积的态度盼。”② 

.有时，如果攻府政策不能满足企业主管的要求的话，他们就 
会以可怕的结局相威胁.然而在通常情况下，他们并不这 样倣： 
攻府官员早已习惯于费尽心机以满足企业的要求了。例如，有些 
官员为软化和拖延关于环境和国家经济状况带来不利的后果，其 
反应之快和公司经理一样，随着关注环境的呼声日渐高涨，总统 

© 咍穸德■布 雷翬: 《软抬界的公司管理》麦格劳-希尔朗书公两，1^7 
年），第57页， 

@ ■企业的 R 外活动'栽4消费者报告 h 第 43 期 （ W 作年 e 月）,第 5 沾瓦 

£4 



设立了 ■■全 国工业污染控制委员会'允许各企业主管与总统对话. 
■■以 帮助决定我们合作投资项目应遵循的方向。”同样，出于对各联 
邦机构中新成立的消费者办公室可能损害企业利益的考虑，总统 
设 立了“全国消费事务企业委 员会' 并再一次允许各企业主管定 
期 通与总统对话。① 

注意，这些有利于企业的措施分为 两类。 最大的一类由有利 
于 企业的各项实质性政策，如税收政策等 组成。 第二类由包括企 
.业界人士公开和直接参与政策制定的各种约定组成，比如政府允 
许各企业集团否决受规章限制的人事任免，还有如允许各企业顾 
狗团体象公共团体一样附属于政府部门.例如，在 有段时 期内， 
白官就曾征求工业界关于联邦贸易委员会和 联邦电 讯委员会的人 
事任命的意见(但是却拒绝听取消费者集团的意见） 

企业界人士通过说眼、交换和权威来行使控制 * 他们能经常与 
政府官员进行对话的这神特权，使他们的说服比其他公民的说眼 
要容易 生效。 然而，他们的控制主要是通过各种交换来实现的= 
有时，交换采取“一物换一物"的 形式： 公司只有在与市政府讨价 
丑价，获得减税优待后，才会同意在某地设广 • 还有一个例子： 

克莱斯勒董事长里卡多说，除非英国政府答应给克莱斯勒在 
英国处于困境中的子公司提供巨額援助，否则该公司将不彝 
不关闭它在英国的五家重要分厂，同时就地出资遣散 25000 名 
雇员……（英国首相）威尔逊璉责里卡多的最后通蹀 ，并 且愤怒 
地抗议说，克莱斯勒无异于 * 将枪对准政府的麽袋"。但令人惊 


①马克，格林和彼德.彼特卡斯：松的工业 s '* 《斩共 和 a >, 第！ 87 期 

(1972 年9 月），策;9页. 

© 乔治 .C ■爱德 华兹第三和文 拉，* 块斯*，《攻策的困*》（旧全山 ！ w H * 
弗®*出版公苺，1的 8 年）, ISHW * 




讶的是，首相于上周突然一改初衷，完全同意帮助克 莱斯榦 

解决难题，这也许就是威尔逊的风格吧!① 

更经常的情况是，企业主管并不以公开的讨价还价姿态 出现。 
而政府则要提供好处，以求获得反应。例如，政府官员可能被告 
知，或出于他们 S 己的推测：除非利率下降，否则新的投资项目 
将会"泡汤'这样，金融当局就会降低利率，以求得投资中的互惠 
利益的增长。没有哪家公司会作出某种承诺作为回报，它们可以 
作出反应也可以连气都不吭一声。 

正如业已指出的，当政府宫员按照规章或人事任命需得到某 
些公司或同业公会的点头这种通例行事时，有效的权力有时就落 
到了经理或他们的组织的手中^ @正如英国企业集团的一位观察 
家根据该企並参 与政府 政策制定的情形所作的评论时指出的：它 
(企业）看来就象一个政府部门，做起来也象一个政府部门 a ©在 
銨—个国会委员会在谈到企业参与（商务部)企业与国防勤务 
恶爭务时指出："就实际工作而言，企亚与国防勤务署的组织安排 
不 啻为负 责商务部的政府官员免除了一大部分行政责任，因为在 
许多情形下，他们的工作只不过是对在政府之外、而在企业和工 
业界中已经作出的决定的机械认可罢了。"® 


①《时代 Jiws 年9月 MS ,第们页， 

@路 fi 斯. A . 科尔米耶』调节者 K 纽 约， 哈帕和罗出版公苟， 19 S 9 年），第 
页. 

@斯蒂芬 ■ 布 兰克: t 英国的工业界与政府(马萨诸塞州，列克星 S , D ■ C •希 
JB 出版* 司，1973年），第 S 7~70, U 1 页， 

® 格兰特 ■ 麦康内尔： C 私有杈与 « 国的 k 主》 （ a 约：文尔弗 笛» ■ a ■ 诺 夫出- 
版有 ffi 公司， 19 B 7 年），第 inic 
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无 M 努力的控制 

企业界人士往往无需花费时间和精力去考虑就能实施控制， 
这一点是很值得重视的.他们只是在这样一种环境下发挥作用的， 
邯他们与政府官员都知道持续不断地制定政策的活动取决于企业 
; 的思想、好处、特权和刺激，正如我们已指出的，如果政府提供充 
分的保证，企业就会很好地尽力，否则，经济就会萧条.在这些 
情况下，政府官员往往要按惯例照届企业的要求.当卡特总统初 
上任之际，报章上充斥着如下评论他从一开始就会努力取得企 
业和金融界的信 赖吗？ 或者，他会立即或者从根本上抨击他所反对 
:的经济和社会弊端，而甘愿冒不受企业和金融欢迎的危险吗？"① 
(人们可能会补充说，后來的结果已一目了然了。 ） 卡特总统的人 
事顾问宣称，新总统需要这样一位财政部长 /他能 表达金融界的 
尤 '声，并能预见到金融界对他可能采取的经济决定的反应 

独一无二的企业持权 

政府的政策制定者不会使其它类型的大部分公民享有 与企业 
界人士同样的可对政府政策的制定施加影响并参与其间的权利* 
任何其他类型的公民都不能扮演对政府必不可少的那种领导角 
.色，工会的成员和领袖没有可与企业相比的影响和参与权，只有 
.通过全面罢工相威胁来制止工资控制政策的推行是个例外=虽然 
社会需要劳力，但工人和他们的工会只有象企业主管人那样.不 
履行自己的职能，直到他们达到目的为止，他们才能获得与企业 
凋样的特别影响力•除了临时性罢工外，工人不可能做到这一点， 


①泛） 引自査尔斯， E * 林布隆 s 《政治与市场》（纽约 * 基®庳书出联公同，1977 



因为他们需要工资的迫切程度远比社会需要工人的服务更甚.与 
企业的特点不同，靠工资为生的人即使不满现状，他们的作用也不 
会有造成经济衰退的危险。他们的工会与企业不一样，不能发挥 
一般认为对社会至关重要的各种 职能。 工会主要是为自己成员的 
利益开展活动的.这不同于为广大顾客提供商品或服务的企 
何况，人们也井不依赖■工会领袖的决策来提供增长与就业机会， 


企业对政策制定的其它影晌 


还有一个分歧有待于论证。看来对政府官员施加控制有两个 
独立的 系统： 通常的选民控制 C 投票、利益集团）和企业控制 . 
这两者有冲突吗？如果有，那会发生什么问题？ 

人们谅必会说，在美国和西欧，是某些机制在解决冲突，因 
为我们没有掌握企业不能满足要求的迹象„在这些民主制度下， 
企业界人士的作用发挥得很好，是以避免令人无法容忍的失业和 
其它经济失调现象——这就证明，他们在他们认为必须掌握的公 
共政策中得到了基本的满足感.邳么，也许选民控制太较弱，以 
致不能对企业的控制构成挑战？或者，选民控制由于某种原因受 
到控制、操纵或扭曲，以致它们不是支持企业的控制而是与之发生 
冲突？ 

虽然企业稍微减低了自己的要求，以避免与选民对政府的書 
求发生冲突，但这两种控制系统之间冲突的主要调解是通过调整 
选民的控制，使其与企业的控制保持一致来实 现的。 企业界人士 
逋过亲自参与利益集团.政党和其它选举活动，以及对它 ft 施如 


® 为: T 把企 龙的控 M 与遒 过选举.利益 果团和 敦党而 实痛的 R 众控 M 遘行对 比,- 
我 n 将 涉及蔔 选民控 霣的# 十方面，这蘂于全体 a 民的权利和的控 




程度不等的彩碘，把选民们的控制协调一致起来. 

企业并不是与其它集团——特别是消费者集团.劳工集团、专 
並集团和退伍军人集团平等地参与这些活动的.这些集团依赖于 
选举活动，并把它作为对攻府施加影《的主要途径.但对 企亚羿 
人士来讲，选举活动只是对他们通过特权地位在政府中所取得的 
控制的补充.他们参与选举活动完全是要使选民的控制脤从于他 
们通过重要的■特权控制所寻求的政策 f 从而加强其特权地位•我们 
已经指出，选民的控制的松敢性往往容许官员去做企业想要傲的 
事《®因而，企业主管并不一定过度地压脤选民的控制= 

具体地看，企业主管究竟是怎样使选民的控制支持企业特衩 
地位的呢？ 


说服公民 

企业主管与政府官员一道，把企业的要求描绘得合情合理， 
包括总统在内的大多数政府官员使公民们确信,他们自己对 * 企亚 
的要求"也是关切的，并在这样做的过程中告诫公民，为了使经济 
繁荣必须满足企业的 要求， 因为他们自己的手和公民的手 都祓拥 
住了.企业主管不断地经由新闻和拫章评论等形式发出这样的蓍 
吿：如税率过髙将会损害投资和就业机会——实际上情况也往往 
如此一或要求对汽车发动机的污染进行控制将会使生产了降 
——事实上也往往证实了这一点 • 政府官员也多半加入这种说觐 
行动, 因为根据市场制度的庳则，许多企业的要求并不无合理之 
处’何况有些还相当合理 • 正如少数人认真思考的那样，除亊廑 
意放弃市场制度和私有企业，否则普通公民就得接 受将企 业的酱 
求凌驾于他们自己的需求之上这一事实 * 


S ) 第十二章梅考察选择的控馘中的 JC 它不完骞之社 * 


多年来，公民~直被告知，如果经由选举活动来制定各种他 
们所希望和所需荽的政策，那么他们自己的就业和幸福就将受封 
损害。公民们所希望的政策 包括： 对企业而不是对公民课以更重 
要的税，要求企业承担矿区及工厂安全所霈的费用，①要企业给 
因公负伤的雇员支付赔偿费，管制混淆视听的广告，严格控制欺 
骗消费者的活动，控制污染水源及被拓地质景观的工业废弃物， 
以及最重要的是，通过提高工资便低工资工人的所得在国民收入 
中的份额有较太的增加。 

虽然企业界人士对上述某些政策已作了让步，但甚至在今天， 
他们仍享有按某些标准来说是特殊的税收忧待，他们仍经营不符 
合安佥规定的工厂和矿区，他们能合法地将许多不合格产品推销 
给消费者，他们严重地造成环境污染（琢管有越来越多的限制）：收 
入和财富的分配仍然无多大的变化，有些公民或出于聪明或出于 
愚菡.也许会得出这样的结论，即如果这些政策由于是私有企业市 
场制度中的企业的要求而必须加以接受的话，那么还是放弃这种 
制度的好. 

很少有公民得出上述结论.这一点基本可以这样来解释，即他 
们往往把私有企业和民主看做是不可分割的，而且实际上把他们 
的自由和私有企业也看作是不可分割的„企业界人士和政府宫员 
就始终如一地强调这种观点。在这样做时过程中，他们就能表明民 
主在历史上就依赖于私有企业和市场,这一点我们已经指出 过了， 
私有企业，民主和国家本身容易发生混敌的现象，往往体现在许 
多声明中，如最坻的一位内政部长訧 宣称: "这是挥舞旗帜,而且是 
挥舞自由企业旗轵的年代英国的一家工业协会同样把整个社 

① 例如 r 几十年来，矿工和矿工联合会都不敢強制执行安全法规，莰为他们寄 
怕这将给就业造成尨宵， 

② 《纽约时报>1976年了月 2 aB ,第5(页 # 


丨会的利益与企业界的利益看作是一回事，它宣称它将反对危及 - 一 
:般的英国的安全，特别是英国实业界的安全， ® 企业坚持使他们 
的总经理在象红十字会和联合基金会这样的公共利益组织中居于 
领导地位。这样就使一个公民难于划清民主与私有企业的界线， 
难于认识这样一种可能性即私有企业可能是民主中的 不 民主因 
素，以及难于看清企业的要求将阻碍公民的民主要求。 

企 业界人士和政府官员的说服工作 往往把 重大的问题从政策 
辩论中 gl 开.在与政府和经济结构 有关的 根本问题上，连珠炮似 
的说服总是教育公 R 承认企业的自主权，承认现存 的财富 分配格 
茼，承认在企业管理中雇主的有限的权威以及承认企业与政府间 
的密切磋商，所有这些均应看做既定制度的根本长处，不应受到 
非议。因此,这些不应成为政策争论点. 

其它的选举活动 

企业界人士并不只是将他们的选举努力局限于公开声明、宣 
传和公共关系等方面。因为选民要求可能会妨碍企业的要求，因 
此企业界人士也投身于民主政体中公民所能参与的全部政治活动 
之中。不仅他们自身成为最活跃的公民，而且他们的公司经常也 
成为最活跃的私人政治组织，企业界人士个人和所属企业，都捐 
赠竞选基金，致力于政党和利益集团的活动，并有计划地促进有 
利于他们的候选人当选^用 西德一 位企业代表的话说，就是“这不 
是一个与企业家不相容的世界：这个世界就属于他们。对他们来 
说，国家的领导权是存亡攸关的问题，® 


① A. A ，罗戈, （工党攻府和英国的实业 }( 纽约 伊萨卡 t 康乃 尔大学出版社 
1955年），第 148页， 

© 引自海因茨 ■哈特 曼 音理中的权威和组织 >( 新泽西州，普林斯钹 ，菁 
林斯钡大学出版社，1959 年） ，第 229 M , 
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企业的优势 


假定企业主管通过说服和参与选举活动 I 想使 选民的要求转 
向支持他们凭借其特权地位向政府提出的要求，那他们就可能不 
会成功. 他 们在美国和谇多其它国家大多取得了成功这一点 ，系 
得力于他们本身所具备 拍、 为所有其它集团所没有的四大优势， 
资金。 第一优势在于企业拥有可动用的资金。没有其它利益 
集团能拥有堪与之相比的任其支®的资金。企业可动用的资金使 
工会或其它利益集团拥有的那点资金相形见绌。 CD 这里有一个二 
者资金极不成比例的例子.根据国会一个委员会的估算，近年来企 
业界院外活动这种形式每年动用的资金就达]0亿美元 左右： 这种 
院外活动是在华盛顿的企业集团代表提出动议权之后，计划动员 
全国企业界中的基层群众进行的支持。这笔钱的数目比各主要消 
费者保护集团共同花费的资金总额高出 1 G 00 倍 以上。 这类消费者 
保护集团包括：美国消费者联合会，拉尔夫 • 纳德国会观察团和全 
国消费者联盟等，如果人们将共同目的社和各环境保护组织的预 
算与以上三个消费者集团的预算加在一起，其总数目也仅达 3 叩万 
美元左右，也就是说大约只占企业界该项支出的 3 / ioco 而已，另一 
能影响政策的独立的企业组织一企业圆桌会一也有 2 00万美 
元的预算，高出消费者和坏境保护集团的联合预算。 ® 

资金的“ 公共”来潭。第二优势在于企业参与政治活动的资金 
来源。这些资金并不是来自于提供资金的人本身的收入，大多数 
利益集团必须从个人的收入中拿出钱来资助他们的工作，但企业 


<£) 关于资金估计数，参看査尔斯 .E •林布隆;< 轶治与 市班》 （纽約 ：基班 困书出 
版公司，1977年），第194-1时页，同时#宥* * 维. W.R 达翬里和乔洽_ E - « 
格里攻治纱栗 K 巴尔的摩：约輸斯+霍普金斯大学出版社，19乃年）， 

<H 参 宥-企 业的腐外活动洧费赛报告》第 43 期 年 9 月 ）3 S 2 卜 5加寅* 
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利益集团活动无须如 此„ 从某些方面来看，这是一种令人难以理 
解 的极为离奇的现象，即民主制度竞允许有一类公民——企亚界 
人士——刺用“公共”资金来资助他们的利益集团活动 r 公共”资 
金是企业的收入，尤其是以公司面目出现的企业的收入. ® 

有效的组织。 企业界人士在政治中的第三优势在于他们有健 
全而齐备的组织^毎个公司式企业就是一个利益集团，正如地方 
孩治中的小型企业一样，普通公民只有在他们愿意付出时间、掎 
.力和金钱这种大代价的情况下，才能组织政治活动.公司则无须 
付出这种代价。它们不必辛勤而又花大价钱地组织一群政治活动 
分子；他们可以利用业已列在饷金名单上的那些人。企业主管把 
他们的企业当作政治组织那样来使用，这 E 经成为民主制虔的通 
常惯例， © 

自由出入政府。 企业界人士在选举政治中的第四优势，是他 
们能自由地与政府宫员接近，这种优势源于他们所享有的特权地 
位。由于能与政府官员进行例衧的和经常的讨论，由于政府官员 
资常拜访他们征求信息和 建议； 这样当企业界人士致力于利益集 
屈和竞选活动时，太门总是向他们敵开的，这业已成为一种磋商 
抅惯例。 


①对公司捐赠竞选资全里有~些法律 m #(, 但这#限制普遒得不到遵守.许多 
公司还利用合法的程序要求他们全体执行人员为茺选捅»,而这是合法的. 
公司可以通过调#他们的工资或其它补偿来回报他们， 参 ** ■维 • w.fsr a 
a 里和乔治格里； 《政 治纱 so (巴尔的摩，约«斯 * * 普金斯大学 as 
社，1375年）， 

® 帕特里克 ■里 夫斯 ，《琪 治压力 > C 论敢，乔治•哈 拉普 B (坂 公司， 19 T 4 年） ，第 
im ： 诺曼•科根大利的联府 j ( a 约： 托马斯 韦尔出 版 社 ， i 3 M _ 
年，笫 65— S 6 页； 埃德 S . M • 爱 ffi 斯坦， i 公司在美 S 的政 治中 K 新泽西州 
恩格里伍德 * 克和夫斯：普伦帯 JK - S 尔出版公司， 1 B 68 年），第 51— 53、9»、 

S. 
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企业与政府官员的关系在不断发展变化吗？ 

全国制造商协会出版的杂志说："1955年，美国企业的辩护人 
使美 H 企业的日子特别好过.在这些特别幸福的日子里，没有哪 
个自我任命的公共利益集团的院外活动分子可与之抗衡；同时，艾 
森豪威尔®:府与国会的保守派领导人结成联盟，每当企业的利益 
受到威胁时，他们总是支持企业的利益。"①然而，到了 6 C 年代和 
加年代，公共利益组织蓬勃兴起，其中有纳德 ( Nader ) 集团 下的组 
织和日益兴起的消费者运动 D 在70年代后期，许多企业界人士由 
于受到攻击，遂加紧了他们的选举活动。只要考察一下70年代初 
期的消费者组织和公共利益组织，人 Il ’ T 就会发现，企业对政府的 
控 制已益■■回 升趋势，而考察一下后期的企业所釆取的措施，入们 
又会看到它对政府的影响又呈上升趋势。 

企业控 制的裎 度看来有盛有衰。就长期 来看， 政府对于企业 
的管制似乎有加强之势。但是对企业也会有新的支持或给予新的 
特 惠权.随着新 的限制措施的提出，美国政府会通过税收特忧惠 
贷款担保和许多其它补贴向企业提供谇多新的财政支持，这些次 
要的 变化无论如何也不致影响本章的主要分析脉络。在市扬制度 
中，由于企业只有在有利可图时才会发挥作用，故政府必须遵循 
能 给企业提供各种必要诱因的 政策。 尽管年复一年 * 岁月流逝， 
锈因的模式会随之发生变化，但提供基本的必要条件这—点却不 
会改变. 


Q 。企业的院外活动'载《消费者报告^■第 4] 期（年9月 >，第 52 了页, 
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第十章利益集团在政策 
制定中的作用 


就企业主管而言，利益集团的活动只是作为一种选举活动日士 
:才重要，因为它对企业主管利用其特权地位取得的对政府的控制 
是一种补充 n 许多其它部门的公民把从事利益集团活动作为他们 
影响政策的主要方式，但即使他们享有企业界人士所具有的那些 
优势，也不能象企亜界人士那样发彳¥作用。 

权力角逐吸引着形形色色的利益集团，如全国步枪协会、空军 
.协会、美国医学协会，美国邮政工人联合会、农场局协会.乳液泡沫 
橡胶委员会、美国犹太人大会 .纸 袋协会，费尔加斯瀑布商会，费罗 
里达乳制品协会、蛤壳挖泥器联盟和美国教会联盟，还有成千上万 
的类似的全国性，国际性、地区性> 州和地方以及街道性的组织。每 
个人都知道这些利益集团的很多情况并知道它们怎样开 M 工作。 


团体的政治理论 


为寻求用某种深刻的思想来表述上述的备种集团，政治学说 
从社会心理学那里借用了一个一度很时髦的观点，即困体生活塑 
_造了每个人.通过参加象家庭，游戏小组、课堂、地方社团.职业 
和娱乐小组之类的各种团体及参加象城镇和民族国家这类大型团 
体，每个人都学会了各种技艺、获得了各种看法、慊得了尊重各种 
规则，从而使得他或她在那个被称之为社会的巨大抽象实体中成 
.为一个能起作用的参与者。很多政治学家认为，政治生活因此也必 
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然是团体参与的产物，这种看法能突出利益集团/政治的集团基 
础"成了政治学的一个通用术语，①政抬学由于把注意力放在团体 
生活对玫治态度和行为的影响方面，因此得到了丰富，尽管这些思 
想在某 种程度上是过去某些思想的复活.这些过去的思想在许多 
魅 方特别是在柏拉图的《理 想国》 、霍布斯的《利维坦 } 以及麦迪逊- 
发表在《联邦主义者报》第 1 C 期上的关于 u 宗浓"的文章中都有所体 
现， 

以上所列举的利益集团并不一定或经常地履行团体理论所宣 
称的塑造人的这种基本功能 a 参加一个利益集团与取得一个道德 
团体，一个家庭或一个教派的成员资格比较起来，通常只是一种表 
面经验.团体理论其实并没有告诉我们很多关于利益集团的事。 

或许，我们至少能够利用团体理论来探讨少数基本团体经驗 
感受是否是在利益集团中获得的。例如，由于参与或由于成员时 
相互依附而持有共同的看法。情况并不一定如此，即便是这种有 
限的经验感受，也可能没有。比如，有些利益"集团"是按等级制 
组织起来的官僚机构，由上面的一个或数个当官的进行统治•此 
外，民主政治中最大的独立范畴的利益集团是我们削考察过的企 

这种企业利益集团"在一般意义上讲，可能并不算是什么集 
团，而是一支经营的队组„甚至在大型公苛中，少数主管人就完 
全可以决定利益集团的活动_雇主或股东的团体经驗感受与公司 
的政治活动也不相干/集团 " 一词并不能充分包括我们要分析的 
政策制定中时形形色色参与者. 

事实上/利益集团"一词一点也不准确.在政策制定中从事我 
们通常称之为利益集团活动的参与者是单个的个人，而根本不是 
团体。由于这些个人的活动相当于利益集团，所以我们有时会认 

①如参#厄尔.来灌 姆3 政治的果 ffl 基础 K 纽約州 ，伊萨 卡：摩 乃尔大 学出康故 
1952年父 
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为那些拥有巨大财富或其它一些来头的个人在影昀政策的制定 J 
如伯纳德 ■ 巴鲁克①、 霣华德 .休斯戴维 • 洛克菲勒和艾伯特 • 
爱因斯坦等人。他们象利 益集团一样起作用，利用他们的资金或 
他 t : [的喉舌将 政策引向他们 期望的 方向： 但他们的影晌象许多其 
它有组织的团体一样也引起了同样的问思. 

于是，政府官员，他 们代表 的协会，他们所在的部或局也可以 
铖看作是在起利益集团的作用. 参 谋长联席会议在对国会的影 _ 
方面则扮演者利益集团的角色，相应地，个体的国会议员和国会 
香员会的成员 也试图影晌国 防部， 比 如促使国防部将军事设施设 
夏在委 员会成员的众议员选区内。公共官员所以能 扮演利 益集团 
角色，主要是因为政府的规章、特别权力分配的规章将他们推到 
了 这种位置上。比如，只有用政府的规划，而不是用社会心理意 
.义的团体感情，才能说明科罗拉多河谷协会的四个州的官员或国 
标开发署的官员的利益集团活动。 

把政府官员看作是利益集团的成员是会碰到某些障碍的=如 
果我们将术语上的争议撇在一边，那么值得提出的一点就是，许 
多官方的政策影响活动往往与私人利益集团的活动十分相似 D 如 
果一个国会议员在众议院中投票，我们通常不会说，他或貤卷进 
r 利益集团的活动.而如果他给一个行政长官打电话以影呐政策， 
截们就会说他在从事利益集团的活动.如果他在一个从事说服的 
午餐会上与某一个院外活动人士联合，企图影«另一国会 议员， 
蹕 么显然这就是在搞利益集团活动。 

当一个政策制定者通过直接行使他的地位所特有的权力一 


①巴鲁:— isas.e/oh 美 s 财软寒'雇统 IR 阿，第一次世界大攻+ 
任军亊工业 31 员会主席 .isia 年在凡尔赛和会上任最畜经济®员会*员*— 

功休斯 （ ims . iz ■以一美 S 工厂主，艄空家，电进商 • —嬅法* 
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国会投票.总统杏决、行政命令——来影响政策时，我们通常敦不 
会给他或她贴上从事利益集团活动的标签。但当政策制定者也从 
事象没有权力的人所从事的那件影响政策的活动时，他或她也就 
可能会被认为是扮演利益集团的角色。然而，界线是不明确的， 
如果一个行政言员在国会委员会举行的作证会上，与一位院外活 
动分子肩并肩地坐在一起交谈，我们也不会说他或她卷入了利益 
集团的活动，因为在国会面前为所在机抅作证是他或她的; r 作. 
然而> 我们也可以说他或她卷入利益集团的活动了.因为该项活 
动与坐在他身边的那位院外人士所从事的活动难以区分。① 

然而，如果不那么严格的话> 我们也可以把通过不拥有政府 
权力的个人和私人团体的 一 切相互活动以及政府官员在其直接权 
力之外所从事的那些影响政策的互动活动看作是利益集团的活 
动。在从事这些活动的过程中，私人团体，个人和政府集团在政策 
制定中起着不可缺少的作用„他们也会制造麻烦。 ® 下面就让我 
们来考察一下这两种主张. 

利益集团活动的必要性 

关于利益集团活动的必要性的最为人所熟悉的观点宣称，利 

① 关于总统的■利益* 团 ’* 活动，# 宥约翰 . 旻利： •总* 的权力与 白宮的 a 外 
活动’，钗《政治护手刊期（丨978年 S 季号乂 
© 我认为近 来关于利益集团的大多数文 m , 都依靠上 述的两 秤说法以逭 农概念 
的槠《•性和舒验 sa 实性, a 然这并啡无坷取之处，但其效用也许比 y 前的 
研究要小. 参宥格 s 厄姆•伍顿利犮哉团》（新泽 西州， 恩格利伍德*克利 
. 未斯， 普佗芾 斯-鬌尔出版 flffi 公司，1970年）；哈蒙■齐格勒栉迈克尔 -M 
.尔: 外.活.动利辐尼 亚州， 负尔紫 恃= 沃兹沃思出 版社， f 9 S 9 年 济 
fc 的旱 期蒂作会的利益束团 M 新泽西州， 恩格科 伍» •克利 夫斯 
伦带斯 - K 尔出版公田， i 9 M 年） 内容更为字亩 一些. 


益集团本身集 思想 自由、 tr 论自由，请愿自由和结社自由于一身 I 
从而行使着自由民主制之得以确立的那些自由权。结社的权力， 
就是组织集团的杈力。总之，言论自由的权力要求有组织集团盼 
权利，而且需要资金购买报纸版面和广播时间。 

鉴于这些原因，如果我们认为组织或从事利益集团活动的枕 
力是为自由所必不可少的话，那末，这些活动在其它方面也是必 
不可少的：它们屉行着特定的政策制定功能， 

澄 清和明 确地表达公民的需求 

大多数利益集团必然会为政策问题提供信息和分析。我们只 
从前几章中回顾一下关于信息和分析的需求*就可以看得很» 
楚： 一方面对不带偏见的非党派分析施加不可避免的种种限制， 
另一方面公民为更好地理觯、重新认识他们的利益,并将这种利益 
:强加于政策制定者身上又必然依赖于党派分析。拥有谇多来自么 v 
民之中的成员的私人利益集团，在普通成员和倍息较灵逋的集团 
领袖之间造成了一种信息交流的情势=当利益集团领袖之间为争 
夺成员的竞争，把他们的看法公开化时，这种竞争就会使关注这 
些争论点的普通公民大长见识。这同样有助于他们决定到底哪个 
〜领袖能最好地为他们的利益服务，而值得全力支持* 

形成可行的议搓 

技术上的论 a 支持了这样一神结论，即政府在任何一个问题 
上采取的可供选择的政策数目至少与公民的人数一样多，因为每 
个公民对健全的政策都会有他或她自己的看法 * 没有哪个人能就 
数以千计的或数以百万计的政策备选方案进行争论或投票 表决。 
必须以某种方式把考虑中的备选政策的数目减少为少数儿个易于 
处理的方案.如果要使政策有效地反映民众的愿望 ， 那么某些人勃 



必须通 过党派 分析找出共同的联系 、倾 向性.意愿、利益或策略 
大多数人的看法连成一体，放弃他们各自纷争的童见，而赞同鼸 
团结大多数的共同性的政策， 

由此看来，利益集团的活动并不是简单地把片面的或 特別利 
益与共同的利益对立起来.相反，利益集0的活动为社会每一阶 
层的成员确立了共同的利益，防止了由于各个个人的利益所造成 
的难以对付的歧异和冲突 . 然而，利益集团的活动却不可能使政 
治系统的所有成员#持有一个共同的观点或赞同一个观点. 

参加利益集团的考虑 

用上述各种方法来摘述私人利益集团，多少有点夸大了它 W 
的功能.许多人认为他们参加利益集团的原因与这些功能或政策 
制定活动几乎无甚关联，例如，工会会员参加工会主要是出于非 
政治原因，是为了提高工资和保证工作安全 5 往往是团体提供的 
脤务而不是由于想影响政策的愿望在吸引着成员参加私人利益集 
团如美国医学协会就帮助防止治疔失误诉讼. 

就公民由于私人利益集团的政策活动而加入该利益集团这"* * 
点来说，他或她可能并不是把它作为一神影响政策的方法来使用 
的，而更多的是把它作为逃避政策制定这种任务的—种手段来使 
用的。 他或她并不会满足于只是把即将实现的政策制定之权交给 
官员 f 而且还希里将监察和影响官员的权力委托给利益集团=在 
某些人看来，利益集团的监督功能是它的主要职能。它可以吹响 
警笛 ，进行揭发。 


© 英库尔，英尔森, t 槃体行动的逻辑 K 马萨 诸寒州 ，坎布里竒，大学出 
社，1035年），待别是其中的第六章* 


相互影响在政策制定 中的特 别功覦 


当分析的问题不可能解决时，官僚组织中的利益集团活动就 
提供了一种相互解决问题的方式.我们认为，分析经常是非定论性 
的,不可能完满.或者由于某种其它原尚，不可能作为选择竞争中 
的政策的一种手段而被承认，因此，一神相互影晌的政策制定程序 
必然会取代它.但考虑到冲突的利益很多，因而这往往是一种高度 
多元性的相互作用的过程，作为相互作用的彤式之一的投票，只能 
处理少数必须由政府决定的问题.甚至连立法机关在其相互作用 
中也只能处理少数问题*授权给一个部或局的长官往往成为解决 
一項政策问题的最有效途径。但是在许多政策问题上 * 公民和他们 
的领袖担心这神官员可能对无联系的公民的各种各样的利益毫无 
反应,因此,各种策略应运而生。迫使他或她在作出政策抉择之前， 
与其他有关官员或私人利益集团广泛地进行相互协调•例如，可能 
要求该官员将问题提交给部际委员会处理 * 或者，他或她的上司可 
能要求取得与这些问题有关的某些企业集团或私人组织的首肯 * 
或者，由习惯形成的非正式规则还可能要求该官员在几个当事人 
之间进行调停，有如管理委员会为就确立价格达成协议，必须与其 
受管理的行业、行业工会 f 可能还有消费者团体及另外负责財政与 
工资 政策的机构进行磋商•总之，众多利益集团之间的相互作用能 
有效地进行决策，因为任何一个官员根据他或她本身的权力都不 
可能对此作出最后的分析或单独作出 决定* 


利益集团影响力的来源 

政府官员所从事的利益集团活动所以能产生彩响 1 是因为他 
们能以多种途径间接地利用其权力 • 我们刚刚对利益廉級功能所 




作的分析，在一定程度上说明了私人利益集团是如何实现其影响 
的， 


说服 

利益集团影响政府官员的主要方法之一就是利用说服，从它 
们利用党派分析来弄清楚并表迖公民的需求这一点就吋看出。利 
益集团有时通过党派分析成功地发挥说服的技巧 t 如果一个航空 
公司想签订一份新的合同，它往往会为此进行院外活动，但说服的 
理由不是它能扩大自己的利润，而是投政府官员之所好，让他 n 知 
道这样作的好处 ，（ 如可提供更多的就业机会或保护 g 防工並的能 
力）一项为期 10 年的关于外贸政策制定的研究发现，国会议员大多 
依赖利益集团来分析亲企业的政策对他们——立法者——本身益 
处的重要性 .① 另一项以州政治而不是以国家政治为研究对象的 
研究同样强调了利益集团在研究和咨®方面的作用， IH 如一位州 
议员对院外活 动人士 作的评论指出的， 

他们能够研究各种问题，并能筒明扼要地表述这些 H 题 
—而一般的议员或没有时间或不愿意这样做；如果没有院 
外活动人士的话，议员就可能对法案或问题一无珩知^ 一个 
议员光是浏览就要花两个小时的议案，在一个专业院外活动 
人士那里十分钟就可以解释得一清二楚 

借助于党派分析的说服使某些剌益集团的运动卓有成效，例 
如，全国奋色人种促进会自 1 S 45 年以来.通过要求法院重新审&那 


① R . A.S 尔， I . «索拉.蒈尔和 L . A . 德克斯特：《美国的企业和公共政策 >( 纽 
约； 艾瑟顿出版社， 19 G 3 年）， 

@】.<：-瓦尔克，11.尤卢，耳.布坎南和1」.(：，弗格森 ： {立法系统1(纽约 1 约轤.威《 
父子出版有限公瓦，1362年 .）， 祺 33SK, 
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些影响重要政策问题的司法原则，从而不断地为黑人贏得了关于 
住房、投票权、交通、教育和刑事审判等 i 午多利益。人们对能对一个 
利益集团能影响司法审判感到怀疑，因为除非法官接受了贿赂， 
否则是难以想象的 a 对这种怀疑的答案是，全国有色人种促进会利 
用党派分析使法官们确信，既定政策与宪法原则之间的抵触之处 
需要重新制定新的政策， 


按厢准则施 加彩噙 

利益集团影响的另一个来源，在宁以相互作用方式而不是以 
分析方式来解决问题 s 在某种程度上，利益集团的政治已成为利益 
集团领袖和政策制定者根据准则玩弄的一种把戏。有些政治学家 
认为/如果没有选举活动，或不担心公共舆论的威力，”这种把戏 
在某种程度上会采取“它愿意采取的形式"。官员们准许利益集团 
领袖参与政策制定,是因为他们把这些领袖看作是利益的代表，因 
而值得按照准则加以照顾1参加这场角逐是一个组织所需要的 =■ 
若不参加，利益集团的公开性和其它活动就可能只起例行仪式的 
作用而已。① 

数十年來，黑人团体完全被排除在这种准则的利益之外•甚至 
在妇女地位日益提高的时期，某些公共官员认可的准则仍不要女 
性致力于与男人的组织表示同样关切的妇女组织。官员们也可以 
通过援引狂热者、傻子和捣蛋分子不值得加以注意的心照不宣的 
规则而对某些利益集团领袖不加理睬，从而将那些深谋远虑的异 
己分子打入另册， 


①小 V-O + 基： 《公共舆沦与关国的民主 KM 约： 艾尔弗笛涪 * A ， 诺夫出版有限公 
訇 ，isei 年） ，苐 
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拉选蕖 


上述关于私人利益集团影昀政府官员的两种解释，即说肢和 
按照准则施加影响，有时被认为没有第三种解释重要，这就是利益 
楽团影响选举和拉选粟的能力.据说政府官员担心他们曾使其受 
挫的私人利益窠团成员会投他们的反对菓。 

很多政治学家都对这种解释的充分性表示怀®.正如人们指 
出的，如果利益集团企图通过控制选票来威胁一个政府官员，那 
<他们通常是把没上子弹的枪对准议员，”而该官员也知道这点.① 
象通常认为的那样，当团体成员作为公民意向中的一神相对固定 
的因素来以这种或那种形式进行投票时，利益集团领袖并不能改 
变其成员的意愿，以选票来拫答或惩罚某个政府官员。此外，把一 
个集团与一个政党拴在一起，需要一个繁琐的灌输过程，而且一 
旦这样做了,利益集团领袖往往就不能摆脱它的束缚. 

再加上其它原因，利益集团发现以拉选票的方法来行使影咱 
是很困难的。选任官员可以不理睬小的团体„在象工会这样的握有 
可观的选菓的大的利益集团中，他们的投禀态度并不经常一致. 
有些成 M 以工会会员的身份投票，有些以天主教教徒的身份投禀， 
有些以保守派姿态投票，有些以自由派姿态投票，有些则以农场主 
角色投票，不一而足。此外，许多组织为了动员其成员，必须象影响 
政府官员一样花大笔资金和许多精力.无论利益集团的成员还是 
政府官员都得说服®。最后，许多利益集团领袖寻求与政策制定者 
建立一种持久的信赖关系。因此，他们不能利 用威胁 手段.即使某 
位玻策制定者在具体政策方面得罪了利 益集团领袖， 他们为在将 

© 同上，第 

②戚廉.】 ■基 夫和奠里斯 ‘ s * 夷加尔： {« A 的立法程序 K 麻择西州，簞格料伍 _• 
克利夫斯，苷伦蒂斯-霉尔出廉有供公埼，1奸3年>,第三康，第 3 «-"163莨， 
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涞能彩响他或她，还是希望与其保持良好的关系 a 

另一方面，愈来愈多的专心致力于谋求某一议题解决——例 
如支持或反对枪械管制这样间题——的利益集团可能会发现，拉 
专注于单一议题的成员的选票是可能的，而要拉象共同目的社这 
样以多重议题为目标的利益集团的选票则不可能，赞成拥有枪支 
鉑院外活动取得成功，就是一钶. 

支持* 选活动 

只要从拉选票的帒度再向前移动一步——利益集团另一为人 
所共知的施加影响的形式——效果就十分明显。私人利益集团和 
濠富之人能为候选人提供竞选费用=—位国会议员说 •/他 们在来 
倍中提示，他们是某某协会的领导人……他们所要说的就是，如果 
我能按他们的要求效力，他们就能为我筹措一定的竞选基金 
郷些不能在至少一个重要的利益集团中找到一个同盟者的有可能 
当选的候选人，由于缺乏资金,往往不能赢得竞选的成功。立法机 
关都是这样的成员，他们无需利益集团多说一句话就乐意满足那 
些曾帮助过他们臝得议席的利益集团的要求。 


作为蒱英分子的利益集团领袖 

除了我们已经确定的三种精英分子——知识分子，政策制定 
者和企业 界人士 ——之外，我们可以把利益集团的领袖也看作是 
精英分子。利益集团的领袖既有拥有巨大影响力的人物，也有只是 
忙忙碌碌而无实际影响的人。我们通常用"精英”一词来指那些拥 
有 大得不成比例的政治控制力.影响力或权力的少数人 C 这个 少数 
是相对于全体公民来说的），而最有影昀的利益集团领袖则更是曳 


■® *企业的皖外活劝■，款《消费者抿含>■第《期〔1978年 a 月） ，第 5 S 0： K , 





之无傀 4 在这些堪称精英分子的人中,我们要特别注意政策制定者 
授与他们以实际权力的郎些人。政府的政策制定者有时基本上将 
他们自己的权力都委托给私人觉派，正如我们业已指出的,他们有 
时也把这些权力委托给企业主管攰种情况一样.例如，是美国律师 
协会的委员会成员而不是政府官员，为至少15个州起草了公 司法* 


利益 集闭的 闲难 

虽然利益集团活动为政策制定作出了不可或缺的贡献，但它 
也带来了麻烦 。大多 数人都知道其中的某些缘故。 


政治不平等 

利益集闭活动是造成巨大政治不平等的来源，这种现象与民 
主规范不相符合，人与人之间的不平等有时为这种论调所粉饰，郎 
民主政体之下的许多集团在玫治中行使着大致同等的影响。如果 
真如此，这种论调本身就表明了另一种不平等。因为如果在规漠上 
差别很大的集困，如劳联-产联这种庞然大物和全国制造商协会这 
种相形之下极小的集团，实际上都行使着大致相同的政治影响的 
话，那么这必然怠味者，劳联-产联的每一个成员所行使的影响就 
比较小组织的每一成员所行使的小 • 

各个利益集团旣没有也不可能行使同等的影响.然而，从另一 
方面讲，影响的太小与成员的人数也不一致.正如我们所看到的> 
企业集团与其它集团相比，具有组织更完善 .资金 更充足的优势 • 
除了这种主要的不平等外，许多艽它的不平等也是 盤 而易见的 。例 
如，医学专*的成员就剌用组织和资金的优势开展利益集团活动， 
权力角逐的准则通常也允许他们对某些领域的政策制定施加相当 
大的影响.代表着或潜在地代表着许多公民的组织，象城市联盟或 
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共同目的社，所面临的局面更艰难，当然，很多潜在的利益集团从 
没有效地组织起来，因为它们的潜在成员本身境况不佳，没有足够- 
的财力来资助. 

虽然选票的分配大致相当，但各利益集团可资运用的一切其: 
它控制工具——如分析技术，金钱和组织技巧以及敏捷性——的 
分配都极不公平，正如业已指出的，一个腰缠万贯 的人， 光凭自己. 
本身的力量就能取得与财力拮据的群众组织相同的政治影响，这: 
当然是一个极端的例子。在后面一章，我们将进一步考察政治上的 
不平等现象——即考察在利益集团括动中和在权力角遂中的其它 r 
方面的政治不乎等现象， 

共同的利益猫从于局部的利兹 

—种普遍存在的论调抱怨说，利益集团在迫求他们自己狹隘 - 
或片面的利益时忽视了共同的福利 a 虽然这是一种表面上有理的 
论调，但必须加以注意。严格地说来，人人共享的利益也许并不存 
在，存在的只是各种各样的局部利益 • 即便是对生存问题的关注 
——特别是象对先发制人地发动核战争这类事的关注—人们对 
于他们想生存的坏境和他们愿意承担的风险，事实上也是众说纷 
紜，莫衷一是.例如，从政治上看.他们对于3什么样的核战争危 
险，是选择与苏联或中国和谈，还是给苏联和中国发出最后通牒， 
就说不到一起:这正如在古巴导弹危机中，他们对肯■尼迪总统是否 
应该冒发动核战争的危险各执一端一样= 

然而，这种明显的边际舆论益异并不否认避免核破坏、 能源 
祜竭，全面的经济萧条、减少犯罪.提高教育 水平， 以及提出能避免 
内故的调解冲突的方法这样—些共同的虛望。很可能，利益集团的 
活动强调的是边际差异，而不是上述共同性的愿望 • 

若是如此，强调边际差异的现象就可能在将来制造更多的麻 

11 ? 




烦。过去，政策制定一直主要是解决“谁得到什么"这样的问娌.如 
税* ，劳工关系，农扬政策以及工业管理等等.虽然某些争议提出 
了事关全民福利的问题——关于国际一类问题的争议一但只是 
在近些年，政策制定才有效力地转变到了这一方面.新的共同福 
利问题已表现在武器控制、节省能塬、环境保护、人口控制和经济 
增长等问题上。如果利益集团活动仍按“谁得到什么 •’这 .种老的方 
式去考察问题——批评家甚至也对此表示怀疑一那么它在全民 
的福利依靠谁来解决这类新的问题面前就会束手无策 D 

然而，局部利益事实上存在着，同时体现了名副其实的道德和 
法律方面的要求 5 我们认为只迫求共同利益而排斥局部利益的政 
治制度是令人难以容忍的。自由民主传统赞成利益、舆论和活动的 
多样性。而且，失去群体的那部分人大概也需要有机会追求他们的 
局部利益。 

此外，多数利益集团活动追求的并不是狭隘， 利己的 局部利 
益，而是长远的共同利益 . 核能发电的反对者，能源保护主义者，赞 
词对苏咲采取强硬略线的外交政策鼓吹者.改革公共教育的许多 
支持者以及象共同目的社和纳德集团这种具有广泛目标的组织， 
兹常会宣布他们在为共同利益奋斗„正如人们一度提出的，美闰 
废除死刑联盟的成员并不是一帮害怕上绞刑架的人 Z ® 

民主的权力角速中的否决 


广泛与狭隘利益之间的冲突问题经常可追溯到权力角逐中人 
为的准则那里，特别是那些分散否决或中止政策的权力准则，总统 
可以否决国会提出的任何议案；少数议员也可以制止国会两院的 
行为； 国 会中的任何一个院只要保持无动于衷就能否决另一个院 

① 沙茨施首徳尔生的人民》（纽约：霍尔顿-莱因哈特 和霣斯 @出版有 
S 公每 ，1080 年）婧 26 页. 
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的议案:在每…个议院中,许多委员会能够中止或拖延立法案.备 
嗍还能中止联邦政府在某些领域的 立法； 联邦政府同样有权制止 
州政府其它方面的 行动。 

超出政府本身复杂的程序之外，准则就把否决权更广泛地分 
散开来.另外的否决权主要依靠企业的自主权，而这点则经常为政 
治学所忽略。正如我们所了解的，市场制度要求，在很多情况下企业 
拒绝国家要求的权力应得到法律的保护。当关于环境污染与破坏、 
餌源短缺、通货膨胀与失业以及收入与财富分配这些政策可能危 
害企业利益时,企业的特权地位允许它对这些政策设置障碍„①工 
会在工资控制问题上也能极其有效地行使否决。 

因为否决权被广泛地分散了，利益集团遂能把行使否决权的 
人士聚集在一起 .要 制止一项政策的推行，它们只需对能行使否决 
权的许多人士或集团尹的一个施加影响。因此，利益集团能阻止那 
些可能需要人们追求共同利益或共享利益的新政策就不以为怪 
了。 

前几章业已指出，民主制度中的否决权的广泛分散化，反映了' 
民主制在历史上关心的是个人的自由，而不是对政策实行民众控 
制。 由于担心政府可能过份地加以干预，因而民主制度的设计者们 
允许众多的参与者，包括政府的和私人的，可以阻止政府官员的动 
议权。这种决定也许是英明的。但是，为保障个人自由，他们都付出 
了极高的代价;在一个何题集中而非分散的时代，这种代价可能会 
日益高昂.如果否决在很多情况下能阻止政策的制定，郓么只要各 
个公民团体不要政府再有所作为，他们就能控制自己的政府。当他 ■ 
们要政府有所作为时，他们和大多数人就都不能控制政府. 

到目前为止，民主世界对不是与广泛分散的否决权紧密联在 ■ 

①前两段转述自查尔斯 . E . 林布隆:《政治与市场 J (纽约 t 基败田书出联公司 * 
ien 年），第3糾一347页， 




一起的利益集团的活动还几乎没有什么经验.我们几乎想象不出， 
利益集团活动在其它环境下会如何起作用，它对于个人自由和提 
出基于信息的政策的重要性，可能 H 趋突出，而它的弊端则会逐新 
减少。然而，市场中的企业一般被允许继续发挥他们的主动性.而不 
会遭到政府、竞争对手或其它方面的否决> 结果，市场制度实现了 
高度的复杂和刨新，同时也经常给其他厂商.环境甚至于他们自己 
的頋客造威巨大的损害.显然，否决权的正确分配提出了一 个棘手 
的问题， 



第十一章政治上的不平等 

在权力角逐辛，主要的 - 角逐者"包括选任的政府官员、委任时 
政府官员、党派和利益集团领袖及少数极富活动能力的公民。公民 
大众很少积极投入权力角逐中，参加了也只能充当“配角'正如我 
扪已看到的，如果他们想对政策制定实施控制，那末他们将面临各 
神各样的障碍.有些障碍完全是复杂而庞大的政府造 成的： 各种 
各样的参与者和几乎使人眼花缭乱的权力让渡的形式.有些障碍 
是由 显然是为自由而不是为民众控制所设计的程序造 成的： 如分 
取、制衡，以及在某蝗问题上的立法投票要求2/3而非绝对多数的 
原则.我们认为，官僚政治和那些旨在方便立法者而不是约束立法 
者关心公民关于政策的愿望的立法程序，也往往妨碍民众实施控 
制。另一障碍是官员与政党和利益集团领袖之间的相互调试往往 
难以顼料。许多参与者在政策制定过程中投出的否决票往往易于 
奏效也是公民实施控制的一种障碍，与上述障碍同样重要的是，企 
业界人士的特权地位和他们在利益集团活动中的优势结合在一起 
更能削弱民众的控制= 

为使民众更有效地控制政策的制定做出的种种努力，其结果 
茌往难以预料;或许，我们也应把这种情况列为另一神障碍。我们 
e 经看到，权力角逐的各种准则和各种权力的分配会导致对权力 
难以预料的间接利用。比如准则或权力结构的改革就经常不能击 
中要害，正如改革总统任命程序的尝试一样。因此权力角逐的某种 
难以控制的后遗症顽固烛阻碍公民对政策实施控制 • 
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公民之间的政治不平等是民众控制政策的另一个主要障碍. 

含糊不清的政治不乎等的标准 

严格地讲，政洽不平等并不会剥夺公民的控制权；它只意味着 
某些公民行使比其他公民更多的控制权 D 政治平等的标准意味着 
民主不仅需要公民的控制，而且需要在公民之间平等地分 S 控制 
的权力或控制的 能力。 作为一种标准，大多数人在口头上对它是 
表示支持的;而且它的影响遍及整个社会别是在美国，德•托克 
维尔在 19 世纪 30 年代和在他之后的其他人都对此有所评论 

这一标准并来获得普遍支持。除了受惠的那些人出于利己的 
愿望想保护他们的不平等优势（如白人与黑人的关系或富人与穷 
人的关系）而反对这种标准外，人们还以其它种种理由来反对这种 
标准。政治乎等和民众控制都不会得到那些想使政策制定变得更 
有信息基础和得到更充分分析的人的高度重视，相反，他们希望将 
政策制定的职责交给能胜任的人。他们可能希望那些信息灵通和 
有教养的公民对政策制定发挥更大的影响.大多数人则想把大部 
分决定分别交给有能力的决策者：大多数关于技术的决定交给科 
学家和工程师，关于医疗的决定交给医学专业人员，关于金融政策的 
决定交给银行家和经济学家，等等 • 既然他们政治平等，那么他们要 
的只能是控制某些决策的平等，诸如控制谁应当任职之类的决策 * 
有些人无论对平等或对不平等都极不 关心. 他们认为其它的 


①德■托克绝克 〆 iS05.7.2&— I 8 ) t 法闺政泠学寒、历史学家和政治家 * 
W 世纪30年代出版《美国的民主》 （M 部分分别完成），使之成为著名的政治学 
家； 50年代 | 旧制度与大革命》一书的 M 世，声名益显，曾当选为制宪议会的保 
守共和澥的议禺，第二 共和屆 宪法起草委员会委员 •曾 任外交大臣，后祓 路易、 
拿破仑解职，一译注， 
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一些考虑与政策制定也许更为相关.有些人希望政策制定具有高 
度的应变性，能适应创新要求。反之,有些人则希望政策制定保持 
稳定性或持续性。有些人认为，任何社会的主要问题都是保持社会 
和平，而且他们只要求政策制定不起破坏作用.有些人心目中对社 
会有一个理想的憧恨,根据憧慷,最隹的政策制定程序应是一种能 
使社会越来越接近于理想的程序。作为另一个极端，他们可能认 
为，他们知道哪些政策正确，哪些政策不正确,在这种情况下，他们 
可能会选择那种他们认为最有可能制定出正确的政策的政策制定 
程序 . 如果采取完全不同的方针，不考虑人易于犯错误这点的话 r 
有些人则可能选择一种可反映范围尽可能广泛的舆论和利益的程 
序，这是一种充满挑故与反挑战的程序，而且是要在对政策不断 
进行修正的过程中才能作出的临时决策程序.所有这种人都可能 


将平等与不平等作为不重要的东西而撇在一边。 

平等主义者本身对政治乎等的含义的理解也不尽相同。政洽 
平等一般真的要求全体公民对每项立法案施加同等的影响吗？还 
是指某个党派提交绐选民的一摁子政策？或只是指那些在当选后 
能自由地按他们的最隹想法去立法的代表们的选择呢？政治平等 
是原则上仅要求平等的提票，平等地参与利益集团还是也要求其 
它影响形式的平等？ 

尽管人们都承认，对政策制定来说，政治平等既没有得到普遍 
的公认，又不能加以明确的界定，但我们仍要考察的，是影响一个 
公民控制政策的能力的政治不 平等. 政治不平等的种类和程度是 
很淸楚的，尽管对其含义的理解各人有各人的看法 * 


主要的不平等方面 

除了法律上强加的不平等，许多公民还感到没有什么动力能 
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促使自己积极参与政策制定.足足有1/3的美国公民既不投票，不- 
参加利益集团，不做党务工作，不与他们的代表沟通，也不与他们 
的朋友讨论政治问题（只是偁尔含含糊糊和不着边际地聊聊乂下 
表就掲示了这种情况.数以百万计的公民显然出于自己的自由选 
择，往往把更大的影响力交给其他人，而不愿意留给自己. 

美国公民参与各种形式的政治活动 的近似 百分比 


I 

政治活动形式 !百分率 

定期拫告总统选举投 票情況 J 72 

经常报告地方选举投票情况 47 

至少参加一个负责共同问题的组织的 32 

与其他人合作过试囝解决某神社会问题的 3 0 

在选举期间非常积极地为一个政觉或一个候选人效劳的 26 

t 就某一议题或问题与一个迪方政府官僚保持接触的 加 

在近三年中至少参加过一次政治性会议或《 会的 19 


#组织一个团体或机构试 图解决 某一地方社会问题的 14 

在选举竞选间曾给一个政党或候选人捍过款的 13 

目前是一个政治 俱乐部 或组织的一名成员 8 

曾尝试说服其他人象他们自己一样投票的 28 

曾就某一议题或问题与一个州或国家政府的政府官 
员进行过接触的 18 

摘自西德尼.维巴和诺* ■尼 〆 参与在美国 K 纽约，咍帕和罗出 K 公《,1972 年）, 
第31页. 

尽管表现不积极，但如果他们愿意的话，不积极的人是否总有 
机会参与选择和影响政府官员呢？从法律意义上讲,他们是有机会 
的.但有机会并不是均等的，那些参与机会少的人，收入较少，地位 
也较低。①参与、收入和地位之间的伴随关系起着十分重要的作 

© 参看 和诺 ft . H ■尼 j 参与在美国》 （ a 约，哈帕和罗出 版公司 ， i 打龙 
年），第333页* 
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翔.因此，积极的参与者和不积极的参与者之间的区别并不只在: 
于他们是否自由和乐意#与选择，而是在于与收入和地位有关的 
-其它的不平等. 

憧魍 、分析和教育 

公民之间的一种不平等表现在他们对问题和权力角逐的信息 
-上.关子总统选举年的各祌研究表明，公民在寻求政治信息方面字 
:在着明显差别， 

美国公民（参加抽样调查的公民）从事或不从事各种信息收集 
葙动的百分比（四次总统选举期间的百分比）如下 ； 


信息收 m 沽动 

百分率 

阅读报上关于选举文章的 

7 0 —SO 

不阏读的 

30—^0 

阋读杂志上关于竞选活动: 3 C 章的 

30—40 

不阅读的 

70—60 

收看电视关于竞选节目的 

50—00 

不收看的 

50—10 


摘自密执安大学菌査研究中心所引罗伯特索尔兹 伯里: 《统治美国》一书（过约 


阿普尔顿世纪一克罗夫茨出版社，1073年），第57页，① 

为什么这些不平等表现在信息及对信息的处理方面呢？除了 
:其它原因外，人们对问题和权力角逐的信息的理解和使用的能力 
刹差别是一个主要原因，密执安大学调査研究中心关于选民的信 


①后来的研究表明，选民形成自己思想的能力有所提离.伹蕞不平等依然存在* 
N ii ■尼、 s ■维巴和卜 r ^ 持 西克; 《变化中的美国选民》（马萨渚塞州.坎布 a 
奇：哈佛大学出版 tM 97 S 年），第7韋， 
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息能力和理解力水平的研究报吿，就弄清楚了选民是怎样考虑问: 
题的， 


15. 5费的选民，其选票与芑统有机观念有关 
4 5 钧的选民，其选粟与集团利益有关 
23 锌的选民，其选栗与时代性质关系不明确 

5势的选民,其选票似乎与任何公共问题都无关 


掮自 A ■ 坎 M 尔、 P ， E •康 弗斯 ， W . 米勃和 D ， E ‘斯托克斯 ; 《美国的进民》（纽约，約 
翰- 戚利父子出版有限公司，1960年），第243页„ 


教育不平等有助于解释这类差别 t 政治参与比例高，对问题的 
熟悉程度也高。而这两方面都与教育程度相关 ：受教 育较多的人参 
与的人数最多。®在积极投入组织活动的人中，中学未毕业的只占 
—半，而受过大学教育的却占4/5。©政治问题，以及为在权力角逐 
中谋取个人影响而进行的策略谋划，是教育程度太低的公民所不 
及的 a 

社会化 

人们所以参与权力角逐，主要是因为所受的教育，所灌输的思 
想和社会化的影响促使他们这样做的„他们从家庭、学校、朋友、俱 
乐部和政治党派那里学到了使他们从事投票及其它参与行动的态 
度和意向®，只有在使他们相信这样做很重要，教给他们公民的权_ 
利和义务，用激发而不是麻痹他们的抱负和期望向他们进行灌输， 
以及教导他们把自己看作是政治共同体的一员时，人们才会参与. 


① 西* 足 .缠巴和诺旻 •!! ■尼： 《参与 在*因》 （纽约，哈 帕和罗 出版公司， van ： 
年），第 2 03 W . 

© 同上，等 ISI 页， 

© 同上，兼13,133页以及其它有关部分， 
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一个未经以上任何形式社会化的公民将不会去投票，也不会参与 
-政策制定。即使他们知道哪些政策对他有利，而且愿意对他关注的 
问题作些有益的事，他在投票和其它参与形式中也不会看到有利 
于他本人的任何实际的、有希望实现的可能性(順便说一下，这种 
舂法可能与那些最积极的公民的看怯一样有理）。 

许许多多19世纪来到美国的移民们的社会化模式及其失败， 
•使他们在美茵的政治中或是暂时，或是终生失去了战斗能力.今 
天，最大的不活跃团体是社会地位低下的黑人和其它贫穷,未受过 
教育的少数民族。他们与自益社会化的团体隔绝，没有积极参与的 
习惯、抱负或期望。①他们在社会上与政治上活跃人物的隔离妨碍 
了他们获得最基本的必要政治信息和技能。 

朝政治参与方向发展的社会化的一个更大的失败，就是反对 
.政治参与的绝对社会化，即退隐或不参与。很多调查者业已找到了 
: 这样的证据，即公立中学通过强调屈从权威而使学生对参与产生 
泄气感。此外，学校这样做似乎更多是冲着工人阶级的子弟，而不 
是上层阶层的子弟来的 

信息、教和社会化三方面的不平等是会聚在一起的。人们在 
理 解权力角逐的个人能力上，尤其在能影响权力角逐的信念上和 
在其权力角逐中的实力上，差别很大。要在权力角逐中收到政治影 
:响，人们需要时间、公共事务方面的知识.党派分析的技能、说服人 
£ 的口才或社会中的地位、有影响的同事以及人际关系方面的成功 • 

:许许多多的公民都缺乏这些技能，只有少数人才具有全部这些能 


0) 大约有150万人完全不让参加投栗•尽管法律宣称他们可以投累，但强制实雄 
的非正式的1法律规定以外的准则禁止他们这样敢. 

^ 罗伯特①*赫斯和罗迪香 * V . 托克 t 《儿童政治态度的发展》 C 芝加哥：阿尔迪出 
版社，1时7年）■又#见塞痒尔 • 鮪尔斯和赫伯特*金蒂斯;《资本主义的美国的 
学校教育 K 纽 约：基 趙囝书出版公珂年）， 
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力,人们可以将纽约城的波多黎各人与哈佛大学或斯坦福大学晚 
毕业班学生作一对照. 

政治组织 

如果一个人有信息和才能参与政治活动，那么除投禀和说垠 
朋友及邻居之外，他参与选择和影响政府官员还需要;个组织 . 
普通公民如果独自去做，可能会一事无成。他或她不得不通过利 
益集团和竞选组织去发挥作用，但为此需付 fB 时间、技能或金钱 . 

"技能”和"金钱"这些宇眼就意味着不平等 s 因为许多公民没: 
有什么技能可向利益集困提供，因此他 们无 法在利益集团中或通 
过利益集团成为一种有影响因素，他们不知道怎样去扮演一个有 
用®组织角色，甚至不敢尝试，从而被组织中的活跃人物漠然置 
之。而其他公民则能运用任何一种组织 技能， 他们能进行说服、磋 
商和分析问题，或能写出阐明自己立场的论文 s 例如，受过高等救 
育的人就感到在政洽组织中发摔某种重要作用并不难，且通常受 
到活跃的会员的热烈欢迎.他们与为数众多的公民同胞形成了鲜 
明的对 M = 

在金钱和政治组织中也存在着极不平等的现象.美国有些人 
对政治组织能够并且实际捐赠的款项，比众多不很富裕的公民的 
全部收入还要多.有一个突出的例子，当纳尔逊.洛克菲勒①捐出 
wo 万美元作为自己的竞选费用时，他是向权力角逐中投入了一笔 
其至从100万个普通收入和低收入的人那里也难以筹集的款项。各 
组织都需要向报纸、广摇电台和他们 a 己的工作人员支付薪金，需 
要聘用发言稿撰写人 、电视 制作人/先遣人员'院外活动人士 .出 

①洛克菲勒 （190B.7.8—197ms): 美国笫*1屈_总统 （1974—W77), 纽约媾 
州长 （1 郎9一 1ST 3 ), 舛和党钽和浓领桕•美孚石油公闻创始人约翰■戴迆森.搽- 
克菲勒之孙，——译注， 
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版商以及其他许多人.它还要用钱购买打字机.复印机，支付邮费 
和电话费——所有这些都是政治的基本工具。①尽管穷人是绝大 
多数.但他们只能担负得起贫穷的政治组织，富有的人则能资助 
各种更好的纽织》豪富人士和穷人并不只是存在一种不平等 ，妾丑 
织中的不平等贯穿整个社会 a 美国工人中工资较高的工会人员给 
政治组织筹措的钱仍远比企业界人士少.② 


财*、支持和服从 


我们所说的关于金钱在各个组织中的作用的情况，还没有充 
分表达它作为民主政策制定中的不平等起因的重要性.在许多渠 
道中都贯穿着财富的影响.一个途径是通过资助起到说服的目的， 


比如为 竞选费 用捐款 a —位国会议员说 ，我 们这里用两种东西打 
交通——选票和用于动员选票的金钱另一条渠道是通过收买- 
政治支持,从而直接实施控制*这两条渠道之间的界线很难划清， 
一个捐款者把贿赂伪裝成是向候选人的电话费用提供捐助就是一 
个例子。很多人都知道，美国政治中有一个古老的传说，即一笔巨 
大的捐款可以买到一个大使的头衔=位不那么引人注 H 和不被人 
知道的情况是，扔款和其它恩惠也能买到所期望的立法投票或行 
政裁决。完全在法律允许的范围内，金钱往往能巩闶党派和利益集 
团内攻治成员的忠诚。 

因为富人能酬劳其他人，所以很多人往往服从他们并将权力 


① 盈宥 A ■辞徳 J 民主的代价》（査慨尔希尔 ：北卡 罗来纳 大学出 版社， 1的0年 ） | 
A . 接锫: 《金钱 h 政治 M 纽约：公 共事务 委员会出版有限公司年）和赫伯 
特， E . k 历 [大编 i 《兗选泾费: K 纽约^白由出 版社， aw 年）， 

@査尔斯 ■!： ■秣 布隆:《欢洽与市场 M 纽约：基础囝书出版公司年），第 — 

100K. 

® ，企业的睇外活动'载《消费者揋告》第 U 沏（ 137& 年 3 月 ） i 第 529 页* 



技与他 们。 有些人完全接受富人的领导，更多的人则由于企求富人 
向他们周围的那些人施以恩惠，而使自己置于富人的影响之下。例 
如，有些议员发现，要拒绝免费航空旅行、汽车贷款和与富人们一 
起出席宴会或共度周末是很困难的。即使在美国的法定与非正式 
的政治准则成功地禁止公开相互受惠的情况下，一个政策制定者 
仍会对富人感到极其担心，但如果他把这些富人当作朋友看待的 
话，其担心程度就不会那么大了。 

那些拥有巨大财富的人能够以比其他人更大的影响来参与权 
力角逐，使我们有理由把他们看成是精英人物，这是我们要引入 
分析之中的最后一类精英人物.我们首先介绍的是具有说服能力 
的知识精英，随之介绍拥有权力的在政府中负责政策制定的精英， 
然后又介绍了主要依靠政治交换而获得特权地位的企业樁英，后 
来又介绍了能利用各种影响的利益集团精英.在一个大量财富建 
立在工业而不是建立在土地上的工业化社会中，财富型精英往往 
与企业精英结合在一起，两者都由于他们能够在交换中提供资金 
而诱使人们按他们的旨意去行动，因而在权力的角逐中占上风. 
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权力角逐中的公民 




第十二章投票的含糊性 

尽管存在各种形式的政治不平等，但在民主政体中，选票愚 
不是至少可进行平等分配?不，不是这样。 1920 年以前，美国的妇女 
既不能在有些州投票，也不能在联邦选举中 投票； 对黑人投票的法 
律限制也是缓慢地解除的.在大城市区.分隔各个地方政府的边 
界线旣提供又不提供投票权。每天在曼哈顿的新泽西州的居民却 
不能在那里投票.怀俄明州为数不到几万名的公民选举出的参议 
员人数可以与纽约州数以百万计的居民选举出的参议员一样多。 
在州#议院抱是如此，有些议员所代表的公民数是其他议员所代 
表的公民数的一倍.一个公民选票的"价码”常常取决于他或她所 
在的他方 。要求 2/3 而非绝对多数的投票规则一在立法机关的投 
票 ，复决投票或宪法修正案的投票中邬如此——也注某些公 K 或 
他们的代表具有的投票权是其他人的两倍，因为一强反对某顼提 
案的选票能抵销两强赞成的选票. 

除了投票的不平等之外，投票在某种意义上也是政策制定的 
一种无力的手段。人们现在一般认为，投菜只是象征性地允访公 
民决定由谁制定政策，但并不能让他们对政策有重大的影晌：这个 
看法可能追溯到约瑟夫■熊彼特①的民主 K 竞争理论那里(所以说 

① 釣瑟夫.熊彼特 （1 ES 3 J + 8—1 SC 0 J . S ): 史国经济学家和社会学家 * IP 年 1 ^ 
—度任奥地利魂府財政躬部松■■从 “ 3 £年起到逝世，在哈佛大学任教。主耍著作 
有 〆 资丰主义1社会主义』7民主 Kie ^ 2 年经济分析史}(1的 4 年死 G 发表） 
《经济发技理论》<01 2 年>、《经济周期=资本主义之理论的1历史的和统计的分 
析9」 9 )等*-译注 • 





是"竞争'因为选民只能在叁与竞争的，未来的统治者中进行选 
择）。①事实上，选民逋常是投候选人的票，而不是投政策的票（虽 
然偶尔也会就少数政策议题投菓 h 然而并不能由此得出结论，选 
民必然会放弃对政策的所有重大影响.候选人在某种程度上要使 
他们的政策许诺迎合选民的需求，他们知道，重新当选可能取决亍 
他们开创了哪些政策或没能够开创哪些政策。公民还可通过利益 
集团活动来影响政策。选票使普通公民对政策所具有的控制力软 
弱到什么程度，这仍然是一个有待解决的问題,现在我们就来深入 
探讨. 


选民控制政策的无力程度 


一次就14项政策议题所作的盖洛普民意制验，结果如下表. 
根据这一民意测验,政策符合民意的仅有 六项; 而有九项不符 
合民意.我们已知道为什么政策经常不符合民意的各 神原因•投 
票过程还造成公民对政策控制的其它什么不充分之处？ 


选民对情况缺乏了解 

对国会议员和次要官员的投票是在这样一种环 境下进 行的， 
即一般的选民对候选人的姓名、背景、经历和声望几乎没有什么了 
解；对每个候选人所拥护的政策知之甚少：对他们能够或将为推 
行他们所信奉的政策作些什么知道的就更少了。研究表明，大多截 
人不知道他们代表的姓名；很多人也羿不清他们对某些引人注目 
的公共议题要采取的立场 • 在不知道候选人对某些问题的立扬的 


①约 s 夫 . a . 撺 彼特： 《资本主义，杜会主 x 与民主》 (a 约；哙«和罗出版公司 - 
1949 年），第三版，苐22箪， 
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政 策 

大多数人意见苘现行政策是否—致 

削减国防开支 

不一致 

工资与物价控制 

不一致 

为取消种族隔离， 

允许学童同搭校车 

不一致 

枪械簦记 

不一致 

支持地区学校 

不一致 

与古巴建立外交关系 

不一致 

无条件的大赦 

一致 

大麻合法化 

一致 

平等权修正案 

一致 

联邦政府资助国会选举 

不一致 

死刑惩罚 

不一 a 

5邻的所入附加税 

-致 

削减社会方案支出 

—致 

堕胎合法化 

一致 


镝自乔洽 . C * 爱德华兹第兰和文拉 .夏坎 斯基彳政策的困埔》 〈旧金 弗里® 
出钣公司 jaTS 年），第加页* 


情况下，人们往往根据人品或觉派这样的其它因素来进行选择 "®‘ 

政策议題未交给选民 

另外.候选人并没有就选举中的大多数政策议 题表明 立场- 
大多数议题只是在选举之后才提出来的，而只有当它们提出来时 
才能对之迸行讨论，但在下一次选举之前这些议题又消失了-在 
两次选举之间，则是由议员和行政人员来解决诸如太多数外交域 
策、 税收和金融方面的各种变动以及空间开发等各顼决策=因为 

.' 一•几项研究絲治 - c .爱德 雜第三 織拉坎斯基龍> ( i 日 a 
山 ： W + 弗 M 曼出版公司，1町 3 年）中有斫概括 ，参看 该书第 27 页* 
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每屈国会都要对数以千计的议案作出决定，所以显然它不会将它 
:的许 多议题在选举时向选民公开讨论.因此 f 在大多数政 策间題 
上，公民不得不放弃自己的影晌.① 


选粟的单向性 


—张赞成某项新致策或赞成倡导该政策的候选 人的选 栗也可 
能被认为，意味着它还赞成弥补其损失的新税收。为把选禀当作一 
种有效的工具来使用.大概选民必须根据将征收什么样的新税来 
■决定投赞成票还是反对票。投票通常提供了解这种情况从而决定 
丧票的可能性并不多=增加新计划投资的决定将在另一时间做出， 


且往往由其他人做主。 

为了有效地利用选票，选民也需要了解实施候选人推荐的新 
方案是否意昧着某一旧方案的结束.换句话讲，选民经常需要在 
投票前知道赞成做出另外的选择的意义之所在 5 例如，在投核能 
反对者的赞成票之前，选民需要知道如果放弃核能的话，有没有 
其它替代能源可以开发.如果安全标准能认真地加以实施，他或 
她也可能投核能的赞成票，但如果不能执行安全标?剐可能投 
反对裏。投票几乎总是在对象没有上述重要条件或 fe 祈明确说明 
的情况下进行的，因而投票权只能表达一神最不成熟的选择：而 
_且就是这些愿望也很可能被误解= 

—张逸粟对多项政策的问题 

对那些消息灵通、能确切地了解他或她希望什么和候选人主 
涨什么的选民来说；要便选票有效还有另一个障碍。每个选民只 

①我们在前面看到，国会中革个的议员经常在很大的程度上放弃权力而给与立 
法领导人>榇别是让给各种政策委再会的成员和委员会主臞*这秭放弃只能使 
榑选栗与政笫之间的联系松趄 下来* 






有一张选票，但却有许多政策要选择。如果他或她在25个议题中 t 
赞成候选人史密斯对其中15项议题的看法，而在剩下的10个议题; 
中，赞成候选人麦克纳利的主张，那末赞成史氏的那张选票怎样 
才能使史氏知道该选民同意邸些议题呢？选民甚至也可能投麦氏 
的赞成票，尽管该选民在大多数议题上与史氏一致，而麦氏的那 
几项议题斟 f 显得更重 要些； 但是，那张选票并不能把选民对每 
一议题的愿 k 告诉给获胜的候选人。① 


悻论与其它问麵 


在西欧多党制下，选民有时会按比例代表制的方式投一组候 
选人的赞成票。在美国，选民通常在候选人中选择一个来充任某 
一职位，有很多可行的投票和计票方法，而每一种在根据选民. 
所表达的愿望来挑选候选人方面都有所不同。一个方法比另一个 
方法优越是由议题的性质，选民间的分裂，选民对这一政策而非 
另一政策或这一候选人而非另一个候选人的偏爱的程度以及其它 
因素来决定的。 ® 这些因素经常改变，结果是即使一种投票方佐 
在某次选举中收到了良好的效果，但在另一次选举中却不能很好 
地为选民效劳了。显而易见，在各种投票中，甚菹在委员会会汉 
的举手表决中，投票效果的好坧都取决于问题是怎样提出来的， 
即取决于集团的成员意见的表达方式。选票也可能不会正确地反 
映意见，这或者是因为可能提出各种替代沾方案. 或者闶 为付诸 

①获胜的候选人经常宜称，他或她代衷全体漥民实行减税，对苏联采取强硬盼 
路线 • 或削喊联邦政府人员：这通常是编人的■一裉来讲，即使在任何一个议 
M 上表明了立扬，候选人也并不知道他或她是否就能当选■如果候选人知道佌 
或她在某一单独议遛上能占上珂， 那么结 果在所有其它议題上，他或她就没有 
获得仝体选民的扠杈，因而就不能充分表达选民在其中任何议题上的愿望 + 

②参苕道格拉斯 * 酋， 《选 举法的政治后果》（康涅汰格州，纽黑文：耶眘大学此 
版社，1& 67 年）， 


isr 



:表决的程序所致 。 • 

从各人的偏爱去推断出社会的偏好——社会应做些什么一 ' 
屋困难的，这种困难又造成了逻辑复杂性的根本困难 a 当全部或 
大部分选民喜欢 A 胜过 B 且选举表明 A 战胜 B 时，大多数人就会说， 
选举结果是合理的。但是如果只有51吻的选民喜欢 A 胜过 B . 且没 
有一个人表现得十分强烈，而49夯的选民却强烈地喜欢 B 而不是 A 
埘，我们就不能肯定 A 获胜是合理的„ 

一个尽人皆知的悖论说明了这样一个问题，即要在更深的层 
欢上决定社会的偏好。假设有三个备选政策方案或候选人，且选 t 
民中有三种不同意见，1/3的选民喜欢备选方案 A 胜过 B , 喜欢 B 胜 
MC , 因此结果总是喜欢 A 而非 C 。 另外 1/3的选民喜欢 B 胜过 C , 喜 
欢 C 胜过 A , 同样结果总是喜欢 B 而非 A , 最后 I / 3 的选民喜欢 C 胜 
过 A , 喜欢 A 胜过 B , 因此喜欢 C 而非 I 由此可见，多数人喜欢 A 
胜过多数人也喜欢 B 胜过 C 5 但同样有多数人喜欢 C 胜过 
一备选方案都表明多数是相对于另外两个方案的任何一个来说 
钠。计算偏爱并不会给我们提供关于社会偏好的明确说明.①没 
有哪种投票方法能解决上述问题。 

政党能有所帮 助吗？ 

在其相互竞争中，政党可以帮助选民减少有效利用选票的某 
禮障碍。党派竞争虽然只能使竞争对政策产生适中的，有限的影 
响，但可以肯定，这种影响比人们预料的要太。政党往往提出一 
掘子相互支持的政策方案，政党的候选人在某种程度上是与这些 
:方案联在一起的。因此，选民就能在两个或几个政党之间进行权 

①参*肯尼迪•坷罗 .. 《社会选择与个人价值 K 纽约，约翰*威利: K 于出版有 K 
公司，1951年），该书还指出丁从个人偏爱中推断出社会偏好的其它困难* 
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和衡选择，这要比在众多的追逐各种位置且各怀自己的_小算盘’ 
的候选人之间进行权衡稍选择容易. 

在英国的体制中，全国的党务官员对候选人的桃选有着极大 
的控制权，并经常拒不承认那些不再忠于政党指示的当选官员的 
党员身份。因此，政党把候选人与政党纲领拴在一起，这样只要 
选民竭力使自己了解政觉的一般立场，他就能预料到该党的许多 
具体政策可能会是什么样子。于是，除候选人的所在党派外，选 


民没有必要再去了解候选人的情况了，① 

在美国体制下，政觉、侯选人与政策之间的联系并不紧密.各 
政党只对政策作含糊的表态，候逸人也往往随意地拒绝对政党纲 
领承担责任. © 但是联系并不是完全没有》(在美国的某些州，政 
党的纪律实际上象在某些欧洲民主政体下一样.严格地要求议员 
遵守党的立场研究证实，从 2 0世纪 so 年代开始到00年代，共同 
的经验 表明： 各个政党都有一个总的立扬，选民可从中推測它在 
—般政策问题上的态度-在一份由政党领袖对调查所作的回答的 - 
研究报杳中，记载着以下使人感到意外的 事实： 民主党领袖 


表面上都表现出要提高出身卑微，未受过 教育. 被剥夺生活 

权利的少数人和一般穷人的地位这种较强烈的懕望 . 他们 

对富人和大企北家批评较多，更切望将这些人置于法规的管 
制之下……共和党领袖则大都赞成个人主义、自由放任主义 
和民族独立的各秭信条和实践。 ® 

① 关于英 m 政党的更多佾 a , 参看 r . t . 麦肯齐，（芙国的软党 k 纽約，弗霣 
徳里克 .A - 普讳格山版社，1郎 4 年）. 

② 只有■在选民认为议 M 在某些方面是相互联系的楮况下，玫兗的各种议娌才能显 
得稍有凝聚性，参看饫伦 .E * 米勒和 恃里萨 . E . 莱维坦领导与变革 >( 马 
萨诸悲州，坎布 里奇： 温思罗昝山版社，1於 6 年）. 

④ K . 麦克洛斯基 ， P , J . 萑夫受和 K . 奥哈 拉： .攻党领柚与迫随者之间的争论 
冲突及 其后采 '载^美国政治肀评论》第 34 捆（1 & 卽年 6 
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母管这样，国会中的某些共和党人在这些方面过去、现在都比 
大多数民主党人更具有民主党的特点，而某些民主党人则比大多 
数共和党人更具有共和党的特点 . 国会中长期有效的联盟就证明 
了这一点。》政党的身份证明为投票所提供的指导有时会给选民 
造成错误的印象， 

70年代，政党对议題表态的现象已呈下降趋势，各政党在向 
选民提供旨在解决投票中困难的连赏方式方面，帮助也不那么大 
了.民主党争取的对象扩大到人口中的几乎所有团体，甚至包括 
高收入者及企业界。共和党也被描述为发生了某种 转变： 从一个 
公认的意识形态的立场，转变为采取随机应变的立场；共和党的 
领袖，尤其是州和地方的领袖仅反对当代最难以接受的思想和政 
治思潮.在这种情况下 f 民主党候选人可能支持任何可能相互冲 
突的立场,因而选民从候选人的党员身份中推测不出什么东西来。 
共和党候选人则往往不以党籍为界.来吸引选民 

选民通常真的根据政党的路线而不是根据对候选人的单独鉴 
剎来投票 的吗？ 数十年来，对政党的忠诚感不断在发生变化。近 
年来，大约有40势的美国人投票时不受政党的支配，其他选民还 
咸强或弱地受党派的左右。 ® 


①约輪 • F ， 蔓利，国会中的保守联盟•，载《美国行为科 学家》 第17期 U 的3年 U 


—月〉* 

②小埃弗里特 * C * 莱德和迕尔斯 - 呤薄利 t 〈美 国玫党制度的变化 >( 纽约 • 
w ， W _诺额出版有限公司， IS 75 年），第六章 

你诺* ■ H * 尼、西该尼 ■ 维巴和约翰 * B * 皮待罗 M 克 〆 变革中的袭国选民1 
( CF 诸塞州，坎布里奇 （ 哈佛大学出版社，1976年乂萆49页.数十年来， 
甚次义一次的选举以来，选民对政策议娌的关注，对政策的依附以及与 
其他选民达成协议的方式都在发生变化.这里，我们关注的不是它的发 M . 
而是耍力图#住与公民控制政策制定荀关的主要机制„关于选举行为以及选 
民与候选人，议题和政龙的关系方面的重要变化，#看冰埃弗里特 ■ C ■莱德 
和査尔斯 • D * 哈铯利政党制度的变化 KM 约 ： w * W * 诺頓出版有限 
公年）；沃伦 ， e * 米勒和特 m 萨 .e . 莱维坦： { 领导与变革》（马萨 
请盘州，坎布里温思罗普出版社， 197 S 年 ）_ 
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政髡与 _ ft 咼童的政策 

政党竞争还可以以另一种方式帮助选民—— 使 所有的候选人 
都关注大多数选民 显然都 同意的政策。当政党必须以竞争赢得选 
举时，政党领导人必须努力搜集公民偏爱的信息，因为预期的选 
举结果给政党提供的信息不充分。因此，政党往往向公民提出绝 
大多数公民所偏爱的各种政策，如维护法律和秩序、政府将诚实无 
欺.实行高度的就业和合理而稳定的价格.为完全说明这一结论， 
我们可以设想有两个政党都在争取嬴得选举。在最后关头，选举擻 
消，而以投掷硬币来决定贏家属谁。如果两党都向选民提出了那些 
绝大多数公民希望的政策，那么就这些议题而言，无论哪个政党在 
掷币中获胜,对公民均无关紧要了《预期的选举结果就会驱使两党 
在多数公民所赞同的每一政策问题上,走到近乎相同的立场上来* 


政党效_的有限性 


由于以下原因，政党往往不能以上述方式帮助选民有效地科 


用他们的选票，其原因有， 

少数人控制政策。 政党有时帮助少数人而不帮助多数人.有 
时，政党以这样一种方式来争取选民，即对每一政党采取取悦于 • 
具有强烈偏爱、并将会去投票处投票的少数人而不是取悦于对每 
一项政策都持漠然态度的多数人.一个政党或候选人也可以通过 
许诺不实行枪械管制取悦于"枪械爱 好者' 许诺减税以取悦于企 
业界，保证采取强硬的外交政策取悦仇俄分子，从而与选民结成 
争取获胜的联盟。他们获胜了，但这并不是利用大多数人作为工 
具取彳 f 的„ ® 


①对民主理论中这种可能性及 K . 盘义 的， 苗有 启发性的理论 讨论， 参宥 R ' A - 
达尔；主理论锗论: KS 加哥；芝加哥大学出版社. 1 SK 年），箄 4 和5苹„ 


选民被党而菲政策所 吸引。 如果选民不考虑政策议题而追随 


放党的话，那么没有哪个政党能象所说的那样发挥怍用。选民所 
以经常不支持某一政党，并不是因为政党的立场而只是因他们与 
政党的关系过于深远。例如在60年代 ，一 项研究表明，成年人中， 
70势 一80 钧的活跃党员的后裔(指父母均属同一政党)都把自己看 
作是他们父母所在党的党员。 ® 虽然大多数美国选民还在念小学 
的时候就常常开始形成对党的 忠诚： 但到70年代，新一代的选民 
则不象50年代那样了，他们不那么傾向于追随他们父母的选择 • ® 
在父母的影响不重要时，新一代的选民有可能把自己看倣是一个 
独立的人了。或者需要一种不考虑政党政策的新的政党依恋感，即 
依恋于选民与之发生联系的集团或向之探求政治方向的集团 ，如 
教会.工会、道德团体,知识界、职业团体或社会阶层.这些团体经 
常劝阻选民不要因为政策理由而依附某一政党。它们故意以口号、 
―般的或抽象的宣言、具有吸引力的候选人和壮观的游行队伍来 
力图吸引选民，而同时又避免对政策作出承诺- 

不求获胜的政党。政党竞争使公民在总的和具体的政策制定 
的权力角逐中产生了一种影 响力； 这种论点当然是以政党竞争旨 
在取胜的设想为依据的，但政党对其它目标的追求有时比取胜这 
一目标更为重要，当政党的意识形态限制它这样做时就尤为如此 * 
由于各种原因，一个政党可以并不全心全意地去竞争"例如，人们 
普遍认为，很多地方的或州的低层和中层共和党领袖所以支持参 
..议员巴里■戈德华特⑤争取1964年的总统提名，是因为戈氏的是候 

_ ① A . 坎 M 尔 ， D . E . 康弗斯 ， W ■ E - ㈣ 抑 .E . 帐克斯，选民1 
(纽约：约輪-威利父子出版有限公司，1郎0年）.第 MI 5 L 

② 诺曼 ， H .尼《 ff 德 M . 维巴和约翰 .R ■ 皮特罗眄克1 S 变化中的* S 选 
(马 萨诸 塞州. 坎布里奇；哈佛 大学出版社， 1幻 6 年>, S 5 350-352 K . 

③ 戈德华特 （190 S ). 1 .1—)： 美匡参议员 • 1扣4年其和党总统候进人，但因振 
出极端主义的对外政策，被民主党人击畋， 译注 * 


H42 



选人身份可以加强他们在中央国家党的领导中的实力，而不是因 
为他们认为戈氏就能莸胜。 

政党缺乏团结。政党就政策问题的相互竞争，为选民控制政策 
提洪了机会，以致候选人要按照一度确立的立场行事^在许多民 
主政体的欧洲国家和美国某些州中，候选人就是这样做的：但在 
美国的大多数州和在美国全国政治中，情况就不完全是这样 .® 
我们业已指出，近年来，无论是作为一个过渡阶段，还是作为一 
种长远趋势，政党团结已今不如昔.特别是在民主党中，因为它 
竭力把社会中的儿乎每一种因素都包括进来。要概括美国每一政 
党与众不同的政策倾向的特性，是越来越困难了 ： 因此要一个选 
民了解在这个或另一个政党获胜后，可能会推行什么政策，也变 
得越来越困难了. 

没有能力确定公民的愿望。最, G , 只有在这个意义上即政党 
正确地把握了选民的态度和愿望，并成功地提出一揽子吸引人的 
政策，政党在政策议题上的竞争才会使对政策的控制权落入选民 
手中。尽管很多新的议题，如各种各样的解放运动、能源和环境 
问题，已进入美国政治之中，但美国的各个政党并没有极大迪改 
变他们的号 召力。 由于动机和意识形态的原因，还有信息和能力 
的原因，戚党发现，要理解并回答选民中的新的集团的要求是 

①很多羑国 人生活 在致党竞争不起作用的大城市中，而也有美匡人生活在党内 
竞争甚至可能取代党深之间竞争的各个州中*在这些情况之下，党内的宗拔 
表现出政党的某些特抵，这旣兔存在两党或多党敦权，又象存在两个 定廉和 
多宗萊政权 4 

党内宗派竞争在政策制定中弁不能起到象党浓龙争那样同样的作用，宗 
m 在名称和实防结构上都缺乏连_性。因此，选民不一定知道候 选人到底厲于 
挪一宗派，即使他冇一天会知道 r 佴也不一记在&近就能知道*宗派之间有 
效的竞争由于其成员能轻及地从一派杳成另一派而受到丁削软 • 人与人格对 
茺选的成功变得更加举足轻茧， M 政策议尨则不茚么重总之，支持候选 
人的选栗与表示对任何特定政策或—系列 政策么 演好，二者进—步分离了 ■ 
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很困难的.① 


哪一个是多数派？ 

选民控制中的最后一类复杂因素是由不同的多 数浓之 间的羞 
异引起的„如杲政党使这一类多数派心满意足，则会使另一类人 
心灰意冷。让我们考察一下三种不同的多 数派： 

1 .在某一特定时期内支持某一项政策的多数奥论或多数选 
票：如赞成健康保险的多数派. 

2.支持一批官员的多数舆论或多数 选票： 例如.偏向保守党 




不是满足其他人，就能使这些多数派中任何一个人心满意足.任 
何认为民主能为多数人提供政策控制权的人都必须承认，民主充 
其量只不过是以牺牲其他人的利益来满足某一特定类型的多数人 
的要求的. 
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第十三章议程的产生 


如果所有人都需要温暖、安全，爱和食品，那么他们的政洽要 
求就会更加多样化，因为有无数的途径能满足这些基本的要求。 
不存在最后的一成不变的政治要求或政治 偏爱； 这一切都可从社 
昏中得到，而对每一个人来说，这些都取决于社会所教导的.所要 


农的和所提供的。 

例如，对食品的要求就可与各种可能的政治要求联合在一起 • 
如实行较低的食品价格，发放食品券或其它补贴，扩大农场种植 
面积，实行农业社会化或进口食品。食物的需要和政治要求二者 
之间的联系取决于人们想吃什么，取抉于生产和分 K 食品的通常 
的机制以及对改善这些途径的方法的看法和判断 5 例如，降低食 
品价格这种政治要求就只能出现在人们买卖食品的社会中。 ® 

政治要求还取决于任何一个公民或政策制定者对其他人希望 
从政策制定中得到点什么如何评价.权力角逐中的每个参与者通 
常都会采取根据公共舆论或寻找同盟者的前景，似乎是可行的立 
场，例如,参与者只有认为在权力角逐中的其他人已经采取、或即 
将采取同一观点，他或她通常才会赞同最低限度的保证收入的政 
策。 

政策制定系统本身对政策要作出回答的各种抱负、看法和态 

①如果离开我'们在玟治制度中的作用，我们 耽 不能认 识自身 的利益 • 参看 K ■ 

A ■龅尔、1 ,德索拉‘保罗和 L ■ A * 德克 斯特： 《美 S 企业和公共攻策》（故 
约：艾瑟顿出版社，1扣3年），笫 127— 143茛， 472— 
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度，具有很大的影响。它不象某种机器那样运转，人们给这架机 
器“喂进"去要求或需要，然后机器就 u 生产”出使人们心满意足的 
政 m 决定。机器本身也制造要求或需要。在影响公民應望的过程 
中，政策制定系统使某些议题成为议程，抛弃其它的议題，并将 
这些政策而不是其它那些政策摆到公民或政策制定者们的面前. 
以供选择和形成据以决定这些选择的意见.较老的民主理论重视 
代议制政府和民主的长处，如教育群众.提髙群众的政治抱负和能 
力, 从而使他们既能够提出合理的议程，又能理智地对待它， ® 
而较新的民主理论有时则忽视了民主的这些方面. 


政策制定中的循环 


约翰+肯尼思•加尔布雷思 ©使一 种关于市场制度的主张流传 
开来 s 该主张认为，消费者对经济只能实施无力的控制.通过推铝， 
企业诱使消费者购买它们希望他们购买的商品。在消费者被控制 
的情况下,他们本身对所买商品的控制，成了循环过程的一部分： 
市场生产他们需要的东西，而他们也只能需要市场生产的 东西。 

不管这一论断正确与否，对我们来说相关的问题 在于： 类似 
的循环是否在民主政治中也会发生？在民主的权力角逐中，即使 
公民能获得他们所需的东西（我们业已看到,他们在大多数问题上 
只能部分地做到这一点），值在有些或很多问题上，他们是否只要 


®_ 对■议程是怎样形成的这一点，现在有越来越多的敢治学家在研究.如，参苷 
罗杰 ， w . 科布和査尔斯 .D ■ 诶尔 S ; 4美国政治中的*与》（日尔 : 约 
输 . S 苷金斯大学出版社，年）， 

@ 加尔市雷思 （1908. 10 . 15— ): 炎国迕济学家，政府官员.以其自由主义® 
ft 与公共事务方苘的优美文章而出名，主要著作有:<美闻资本主义力 
41观念 K 1951年）. tft 裕社会》 （1 ETS 8 年），《新工业国 X 1 S 87 年）， 一译注‘, 
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他们的领袖教导或引导他们所需的那些 东西？ 从传统上讲，自由 
民主党曾经认为，领袖之间的贵争能使公民免于直接地受这些人 
的灌输.由于来自他们那些竞争的领袖的信息和力量的影公 
民能在各种政策之间作出比较明智的抉择。只有当信息和劝告完 
全来自一些意见相同的领袖那里，公民才会成为受灌输的人，而 
不是明智的人 5 

显然，领袖们在很多议题上的意见是不会一致的，因而公民 
能从他们之间的争论中获益。任何人都能想象这一事实> 即在许 
多或数以百计的议题上，两党和同一个党的成员之间，必然存在 
曾不同的看法。问题仍然存在.领袖们会在某些重要议题上取得 
—致吗？在这些问题上，领袖们会给公民进行灌输，使民主控制 
出现循环的或短期循坏的现象吗？为方便起见.让我们把某些与 
制度基本结构有关的根本议题和政策称之为宇亭哼 璆罕， 而把冲 
突明显的一般议題称之为冬夢哼璆雩，那末领袖们是 
否在主要议题上意见一致，’弈将输给公民. 

看法一致性的证据和灌输的证据 

—致性 

在美国社会中，不只是领袖 之间* 而且是整个社会，对许多 
与社会结构和权力角遂准则有关的基本问题都是高度一致的 .美. 
国人绝大多数都认为合乎需要的是总统制而不是议会制，或至少 
捃意不愿发生变革.他们还同意维护私人企业 ，同意 公司有 较高的 
自主杖和赞同私有制。他们反对财富的任何再分配，即使那样的 
话也只能逐步地进行。但是，他们对许多有关的次要议题的看法 
■则不一致，比如，对应要求各公司企业在环境清理方面做到什么 
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程度的问翅上意见就不一致.尽管他们在某些基本制度或结构方 
面的立场上看起来是很坚定的。 

由于在主要议题上高度一致，因此某些可行的备选政策方案 
R 未被提到政策制定议程上来。例如，政治领袖们对消灭生产的 
私有制或 g 首相制取代总统等议题，就既不争论，也不打算采取 
行动。对某 k 问题上人们的高度一致限制了政策制定议程这一点， 
许多政治学家都留下了极深的印象，许多政治学家已持这样的现 
点，即民主所以能幸存，只是因为某些根本问题上的-致性使得 
某些造成不和的议题不能被列入议程之中 。① 


灌输是一种原 a 

人们可能把主要议题上的舆论一律贬低为只不过是任何文化 
都能发展起来的思想的内聚性 。道德 、美学和政治上的一致性，把 
各种各样的人结合到一起，归入一种文化、一种社会或一个民族之 
中，这可能是事实.但问题在于 ： 这种一致性是怎样取 得的？ 诱 
导公民在政治上仅要求他们的领袖所认可的范围的狭隘政策，会 
不会削弱民众控制的 基础？ 观点一致性本身既不否认它有其根源^ 
也不否认它能使民众控制在很大程度上有回旋的余地。 

人们可能怀疑的另一个根据是，这种一致性来源于灌输.人 
们可能会认为，所有人都有同样的窬求，而如果让他们按自己的 
意愿进行投票和讲话的话，那末他们所选择和主张的事情定会大 
致相同。这种观点把基本的要求或需要同政策选择混淆了 a 无论 
什么地方的人，确实都需要食品、需蓽保护自然环境，需要 社交： 
生物的类似性使共同的偏好具有普遍性，我们，刚指出，历史.文 
化、技术和政治的复杂性创造了无数不同的可满足这些需求的方 

① 关于箝要意见一致的观点嫌述，参宥杰 克*沃克 ，民主的精英人物统治论抵 
判、栽《美 国攻 迨学评沧》第 SO 斯 （196 6 年0月），笫2郎页. 
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式，如果人们对政策的看法一致，那只是因为受到了某种方式的 
教育和灌输才取得的.例如，就教育政策而言，一个杜会选择公 
立中学而不是家庭教师，或选择私立中学而不是公立中学，或选 
择职业教育方案而不是文科教育方案，都代表了一种取决于社会 
或文化的复杂的选择，而不是对于人类生物本能的直接反应， 

听某些民主理论家的口气，政治偏好似乎就象某个公民出于 
饥饿要吃饭才赞成能源保护的一样。如果是这样，也许就会钯我 
们引入歧途。政策选择不能叫做 偏好。 除偏好的因素外，政策选 
择还包含基于经验的信念、实际判断和道德信仰等广泛的因素•当 
—个公民支持利用核能发电时，他是在做了各种复杂考虑之后才 
得出 这一结论的，这些包括对有关事实的看法，对将来可能发生 
事件的猜想或预测，对原因和后果的各种假设——不管这些假设 
多么粗糙，对态度和价值观以及复杂心理的观念；尽管这些考虑 
是朴素的和不漼确的，但却力图把问题的各种因素进行最后的综 
合和做出 抉定， 该公民最后決定以某神特定方式去看待或作出决 
断，这同严格意义上所说的偏好相去甚远. 

如果上述都是事实，那末就可得出 结论： 如果说公民往往在 
主要的政治议题上是一致的，那是因为他们以某种方式懂得要相 
信奥似的事实，要对将来可能发生的事实做出太致相同的猜测， 
要做出类似的初步假设，要信守相同的价值观，要以类似的方式 
把所有垃些考虑综合起来加以权衡。因此，我们必须承认有一个 
形成上述类似点的学习过程。 

力了认识这一点，我们必须进一步考察一下人们往往对之采 
取相冋#法的政治议题的性质。其一是，人们不想攻击社会中富 
人和 最受宠的阶层或阶级的许多特权，包括财富本身的所有权. 
当在英格兰承认男性普选权时，卡尔.马克思曾自信地预料，工 
人阶级大众将利用他们的选票去摧毁使他们受到巨大刹夺的财富 


JJO 





和 特奴的结构.工人阶级没有这样做，在任何民主政体下 也没冇 
哪个公民这样做.这一点从某种观点来看，是一个令人惊奇的事 
实。不知什么原因，人们竞学会了不去攻击财富和特权„ ® 

是谁或者是什么给人们上了这样一课，使人们认识了财富杉 
特权的价 值呢？ 某些观察家也许会说，大多数人懂得需要一个抅 
有财富和特权的精英 阶层； 大多数人使财富的集中永久化，不是 
珥为他们不能清楚地看到自己本身的利益，而是因为他们看到了 
他们本身的利益要依赖于财富精英 . 这种论点很难站得住脚1如 
果大多数选民能从财富和特权精英那里获得好处这一看法是正确 
的，（假定我们同意这一论点）那么似乎很难想象各种历史的和当 
代的民主政体之下的选民都会认为速是正确的.如杲他们跅有人 
都相信这一点，那么这种认识上的一致性就只能用 某稗社 会灌输 
过程来解释，因为从理智上领悟出已得到充分证明的事实，并不 
能解释这一点， 

如果人们不知道地球是圆的，那么我们就能预期他们会在地 
球形状的问题上发生争论 a 如果他们所有的入芻同意玴球是平的， 
我们就能断定他们受到了某种方式的灌输。同样，如果他们并不 
知道地球是圆的，那么他们关于地球是圆形的一致看法就一定能 
从某种灌输那里找到原因.大千世界实际的形状如何与解释他 fp 
釣一致性看法并不 相干. 

民主政体从来没有把对财富及其伴随的特权发起重大正面攻 
击列入它的议程之中，这一点是一个具有决定性意义的历史事实 
闼为在坦率探索各种与富人有关的可能政策的过程中，某些民主 
政体也许会试图发动这种攻击，且可能性相当大。有些民主政府， 

①关吁美国工人 阶级 是否了解他们自已的利益，参宥约翰 * 铒 华德： •公共攻节 
和臼人工人阶级”，跋路 a 斯. G 罗威茨编《社会科学的利租与溢用 K 新译面 
州，新不伦 瑞克： 学报图书出版社， 笫二版 • 




㈣ 如 瑞典，对不平等的攻击就比其它政府走得要远。欧洲有 些社: 
会主义政党则宣称，他们打算迈出比这更深入的一步，即对不平 
等发动重要的 攻击； 但是在夺取权力的问题上，他们事实上并没 
有坚持到底，没有任何一个民主政党坚持到底，这一点意味着可 
能性只接近于零，除非把这种攻击建立在有力的统一社会灌输之 
上。 


另一种可作为例证的政策议题也使人联想到灌输的问题.除 
非作为一种临时性的战时措施，民主政体从来没有把中央计划和 
取消市场制的政策列入自己的议程。民主政体的大多数公民也从 
来没有赞同过这神政策。虽然各个政府继续操纵着经济的集中指 
导和市场体制之间的分野，但没有一个国家的公共舆论要求以广 
泛而全面的中央计划来取代市场制。消息灵通且富于思想的知识 
分子著书立说论证它的可行性；但没有一个人能够说，每个人都 
印道这是行不通的 。 因此一切民主政体所以一致反对逸—点，看 

要求我们承认社会灌输或承认主要议题 • 

有选择的一致性与对现状的傾向性 

对经济与政治结构这样主要议题的舆论的一致性，与各个社- 
会对现状的倾向性这一有关的现象不同。就各个社会而言，人们 
可能怀疑后者 a 尽管很多社会学家提出这样一种倾向性意见，即 
认为人们在寻求改变现状方面是无能为力的，①但在西方’历史 
的变革一直在沿着某些路线顺利而又迅速地进展着，在美国和东 
歆社会中，很多人珍视新形式的说话方式、艺术和衣着外表■重要' 
的制度性变化也会在几乎没有反对的迹象的情况下发生：例如工 


①关于所谓的对现状的®向性，参看技得，巴薄拉克和 奠頓. 巴拉故 J 权力專_ 
贫面 K 紐约 I 牛淳大学出版社， 年; K 特别是其中的第 M 页. 
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作、政府和教育乃至某些娱乐活动的官僚主义化。大公司的兴起本 
身就是一种 E 大的变化，在这犖社会中起作用的显然不是对现状 
的一般倾向性，而是仅对某些议题的看法上的一致性.人们虽然 
认可太公司和其它官僚主义的社会组织所支持的基本变革，但在 
态度上仍对反对现存财富分纪和反对法人特权有选择地怀有敌 
意。因为所灌输的信念支持的是财富和企业，而不是现状的一切 
® 素. r， 

灌输 的缘由 

最受任何社会制度宠爱的那些人，会把社会的美德灌输给那 
些不受宠爱的人.历史记载了许多受宠的人说服社会地位低下的 
人承认自己不利条件的成功的努力，例如，关于天国的乐趣在等 
待着地位低下的人——或至少在等待那些在尘世没有对居支面地 
位的世俗秩序表示异议的人——去尽情享受的中世纪教义，或君 
衩神授的教义，在我们这个时代，受宠的那部分人或财富 和企亚 
的精英，都想说服广大公民接受财富及伴随财富的特权集中，接 
受公司自主和企业的特权地位，并把这一切看做是公民的福利所 
必需的. 

关于他们的说眼能力，前面的几章 E 提供了证据 • 从形式上 
表明民主政体特性的■■观念的竞争"是一种不平等的竞争。我们业 
£看到，政治说服是极不公道的.持不同意见的人虽然不是绒口 
不言，但他们的愿望却经常得不到表达，或不能向最广大的听众 
表达.由于前面儿章所说的关于企业特权，利益集团和不平等等各 
种具体的原因-持异议者的声音不能象富家和企业那样得到响亮 
或经常的表达，那些由政策制定者与企业界一起决定的议题尤其 
.如此， 

甚至在以其内部观念竞争为荣的大学里，某些观念通常也总 





居于支配迪位.哈拂大学最近的一位校长在否认它的经济学系曾 
严厉押 击了美国制度之后，申述说： 


谁能一本正经地指责他们系的人在搅乱美国人的生活方式？ 
只要注意一下它在历史、政治，公共行政和社会关系方面的 
. 教学方案，它在企业界所作的广泛努力，这秭努力几乎完全 
旨在使私有企业制度鉋续在一个极其琨难的世界里较多地发 
挥作用，只要注意到这些，人们还能真的#责整个大学会有 
这荇行为吗？ ® 

在极不平等的规念竞争中，富人和企业拽优势冲击着民主政 
体的基础本身——公民分析自身需要和寻求能满足这些需要的政 
策的能力. 

正如前面所指出的那样，富人和企业界领袖都不可能构咸一 
个看法完全一致的集团，他们也不可能总是彼此一致.只是在主 
嬰议题上，他们之间或相互之间才大体上是一致的。只是在 政治* 
经济结构选样一些主要议题上，他们才会向公民发出同样的信息》 
在经济和政治结钩这样的主要议题上，政策制定精英也以同 
样的使命加 入这个 行列.由于关于企业的特权地位的第九章中所 
列举的原因，只要政策制定者抨击经济制度的基础，就不可能从 
企业那里莊得就业、稳定和发展所必须的效应 。他们 力图使现存的 
制度运转，而不是去对它进行重大的 改革。 没有比企业界人士更 
能使政治领轴保证“美国之路” 的了. 

许多政策制定者和企业雇主都属于知识精英。如果一些知识 
型精英提出一种与在主要议题上覌点一致的精英不一致的方案， 


①内森 .M . 普西： 《学 者的时代: K 马萨诸塞州.拭布 里奇； 哈 ffl 大学出 K 杜^ 
i 96 a 年），笫 


:那这一定能从知识精英的次绂群体那里找到来源，次级群体的知 
识精英都相对独立于企业和政府，他们包括：学者 、教师 、新闻工 
■作者，作家或其他能独立地就经济和政治问题发表见解的知识分 
子，实际上，其他精英经常把自己与独立的持有危险的不同意见 
姻次级群体的成员划分开来，来自次级群体的出版物，象哈佛大 
考的校长申述所表明的，其中只有少数人对我们所说的一致性提 
:出挑战性的问题„这样做的人为数极少，他们在美国比在西欧还 
少，他们作为政治精英的作用将不得不取决于笔杆是否比剑强。 
.从长远来看，这个次级群体中的持不同意见者也许会改变政治和 
:经济制度，但他们目前对日常的政策制定的影响还很小。 


双重障碍 

在前面关于民主制度下民众控制不力的结论之后，现在我们 
•对本章做出结论，就通常的政治议题而言，我们已经看到，有很 
多障碍在妨碍公民对政策制定实施有效的控制，这些障碍我们已 
逐章地讨论过.除了那份描述权力角逐中出现的障碍的長单之外. 
我们又补充了许多关于不平等和投票的含糊性的讨论。只是在我 
们认为是主要的少数议题上，政府才能言行一致地提供公民所需 
要的东西。然而，在这些主要议题上，民众控制在某种程度上是 
在绕圏子。受到灌输的公民是不会将这些令人烦恼的议题提到议 
程上来的，也没有人会对它们采取行动5甚至把对新的澈进的社 
会组织形式的沉思，也留给诗人、教授、乌托邦式的小说家、随笔作 
:者和连环漫画的作者了。 

总之，民众控制不是松散就是兜圈子，这是一种失调症，它 
既折磨着关于次要议题的政策制定活动，又折磨着关于主要议题 
刹政策制定活动.不管怎么说，民众控制还是软弱无力的. 
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跋 


在本书正文的那几章中，我们已找出为什么关于各种政策 
题的分析起不到它力所不能及的作用，相反，政治互相作用倒成 
为政策制定必不可少的因素的各种原因。在这些原因中，突出的 
两点： 人类认知能力的有限性.关于目标.价值和标准的冲突。 

因为政策最终是从政洽相互作用而不是从分析的结论中得出 
来的，所以这种过程与传统设想的理性地解决问题的步骤就不一 
致了，理性地解决问题是一种运用智力的过程，即使某个观察家 
赞同这种结果，他也可能会说，只有他所认可的这个过程产生出 
他赞同的结果时，该过程才是合理的。至于与过程根本不同的结 
果，如果他认为是理性的话，他通常也会说这正是他所赞同的东 
西。 

政策制定不是取得可用理性标准来判断的“解决方案而是 
达成和解、调停、调试和 协议； 而且人们对这些达成的内容只能用 
诸如公正与否、满意的程度，有否重新讨论的余地以及是否解決了 
各种不同利益等来作出非决定性的评价。而且分析在很大程度上 
已从一种评价性的技术变成了一种旨在施加影响.控制和权力，我 _ 
们称之为党派分析的方法。 

有些民主理论家认为民主的政策制定过程是探求真理，从而 
试图把民主的政策制定与第五章讨论的科学意义的政策制定协调 
起来 = 但是总起来讲，民主理论往往怀疑这样的观点，即政策制 
定是寻求政治的合理性.相反，民主理论提出了另一种检测成功 
1S6 




玻策的标准 ； 成功的政策是民之所應，民之所选或民之所爱，这是 
_人们对候选人进行投票表决而最终决定的选择， 

尽管科学和理论在当代世界享有声誉，伹就公民应对政治家. 
:政策制定者以及他们自己期望些什么这一点而言，对政策制定的 
科学观持怀疑态度的民主理论在民主政体中导致了一种持续的不 
:安定因素， 

检验成功的政策的制定及其良好后果的民主标准，并不一定 
要包括象公正与否.有否重新考虑的余地和解决各种利益这样一 
些标准.然而与这些标准一样，民主的标准判断的是过程而不是 
结果，它与占支配地位的相互作用或政治相互作用的过程是相适 
应的，但不适用于理性的过程。正确的政策来自正确的过程，它 
们是公民为自己选择的政策，不管这种选择是多么荒谬可笑. 

我们已经看到，尽管存在着强大的民主传统，但美国的政策 
制 定事实上并没有对民众控制作出良好的 回答. 它没有轻易地迎 
合其它标准，有些观察家声称，它至少能容纳各种各样的新信息 
:和新分析，它以新思想为动力. 确实, 它做到了这一点。这作为 
美国政策制定的苌处之一也许值得考虑，但是，我们关于灌输的 
分析却表明了某种限度。其他观察家认为，在民主政体中，每个 
.人都能说出他或她的心里话，都能实施一定的控制。另外的观察 
家则为,权力角逐中的参与者所以能在公平的竞争中有所作为* 
是因为所有!时参与者基本上都能利用相同的 方法. 在面临企业拥 
有特权地位的情况下，这种主张看来有点暧昧= 

其他人仅认为，由于各种利益支配政策制定的结果，民主的 
痪则即使不公平或不平等但却分散了影响、控制和权力。这—重要 
的看法具有一定的正确性,.但只限于灌输所确定的范围之内。 

比上述任何一种都更为坚定的主张认为，民主的政策制定可 
躲持社会和平.十分灵活、十分开放，和充分允许对政策不 
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断进行重新考虑的民主政策制定，甚至在地位低下的人中也促成: 
了一种永恒的希望.因此，很少有人试图制造国内动乱或叛乱. 

我们曾指出，为民主辩护的较老的根据是民主 保护了 我们的 
自由，而不是民主使公众可对政策制定实行控制 . 对有些人来讲 f 
这种辩护和刚列举的其他任何辩护都不那么充分。他们认为，为 
民主辩护的主要根据就是，民主提烘了民众控制政策的可能性， 
但这可能性还有待于开拓。 


如果这样的话，则这种可能性的实施也许并不那么容易.我 
们已经看到，政策制定这台机器由于其复杂性正吱吱嘎嘎地作响~ 
然而，为了对之进行改造 f 人们必须推动这台机器，就是说要改 
变政策制定过程，以使民主的潜力能得以实现.但误解和各种千- 
扰正挡在前进的路上. 

许多人井不理解他们的同胞公民恰恰是他们对政策施加影晌 
的重要障碍 3 近些年来，许多支持教育改革、新外交政策、解放运 
动和其它有关公共政策领域事业的人所以停止了活动，不只是@ 
为各种精英在阻碍他们前进，而且还因为许许多多具有同 等权方 
的同胞公民也在阻碍 他们。 要改变他们的态度，是一项巨大而又 
不大可能实现的事情，正如我们前面已指出的，民主开了一个严 
酷的玩笑。它使一部分公民得到某种权力，但又把这种权力给子 
所有其他的公民=因此，对任何一个人来讲，他的大多数同胞公 
民就成了他为所欲为的瘅碍。 

除了许许多多同胞公民的惰性或阻力外，任何希望改进政策 
制定过程的人还必须诽酿两个 障碍： 民众控制普通政治议题的软 
弱性和对主要议题控制的迂回性。他或她也许希望克服政策制定 
中的这些特征 D 但是这些特征能得以改变人们的那一切，现在仍^ 
在起阻挡作用》 

为了改进政策制定过程，公民就必须参与政策制定 • 参与政: 


J5S 


策制定不管是为了影响某一特定政策，坯是为了改善整个过程， 
公民都蛊在从事一项艰巨的任务„对所有想取得不仅是最低程度 
的影响的人来说,政策制定确是一项费力的工怍.对較策制定发挥 
较大作用的任务将主要靠那些认识到参与权力角逐不是作为一种 
特权，而是作为一项要求极高的任务或艰辛生涯的人来完成.总 
之，人们并不是在玩弄权术；人们 必须为 此付出辛勘的劳动. 



进一步探索的建议 


因为对政策制定的研究从特定的观点来看是研究全部的政 
始， 因此，阅读祍何方面的政治学著作都将会加强研究者对政策 
制定的理解。这方面的著作很多，其中特别是关于选民行为、总统 
锢，立法机关，法院 、官僚 政治,决策.国际哭系、民主理论、专制主 
义、比较政治学和政治哲学等方面的。因此，在提出建议时，我不 
将不有所严格地选择，哪怕有点专断. 

首先，我认为，进一步的阅读可从本书的脚注开始，其中许 
多注释指出了各章所讨论的专题需进一步参考的读物.其它读物 
则是本丛书中的各种著 作。® 例如赫伯特 • 考夫曼的 (( 州政 府韩地 
方政府中的政治与政策》，该书讨论了本书未涉及到的政策制定领 
域， 

除了脚注指出的以外，下面所选的阅读材料也从备种观点出 
发讨论了政策制定的各个方面，其中最早的是彭德尔顿+ 赫林： 
《民主的政治》（纽约：莱因哈特出版有限公司，年;其新版 j 
纽约 ： W -W . 诺顿出版有限公司，1965年），它对政府，政治和政 
策制定作了极有见地的分析，其理论内容不仅明确*而且有极为 
丰富的内涵。不仅著作本身值得一读，而且艾弗里•莱塞森那篇 
有助于理解赫林治蕃作的、评论赫林新版著作的论文也值得—读， 
该评论发表在《美国政治学评论》第即期（ 1966 年 6 月） •赫林 的书可 

© 本丛书是指包括本书在内的 《普 伦蒂崔尔基金会现代政治学丛书 I 丛书主 
编是美 a 当代著名的政洽学家罗伯恃 * 人■达尔 • 一译注 * 
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以同经过认真论证很有说服力的马克思主义的著作对照着阅读入 
如拉尔夫‘米利班德的《资本主义社会中的 国家》 (鈕约：基础图书 
出版公司，1969年）；还有其他人所著的，对赫林所代表的多元论进 
行挑战的著作，其中有：弗兰克■帕金的《盼级的不平等和政治制 

* 度 K 纽 约：普 拉格出版社， 1971 年）和肯尼思■普鲁伊特和艾伦 * 斯 

* 通的《统治精英》(纽 约： 哈帕和罗出版社，1973年）. 

^ 关于政策制定的具体案例研究现在很丰富，且易于得到。其 

中有许多值得一提，最好的有：格雷尼姆 .T ■阿 里森: 《决策的本 
质：对古巴导弹危机的解释 K 波士顿:小布朗图书公司，1971年）； 
^尼尔 ‘ P * 莫伊尼汉：《最有可能产生的误解: K 纽约：自由出版社， 
i 96 9 年)及其《保证收入的政洽 ))（ 纽约： 兰登出版社，1973年）；亚 
历山大■乔治等人 ：{ 强制外交的局限性 >( 波 士顿： 小布朗图书公 
司，1 97 1年），罗伯特.恩格勒:《石油政治》（纽约：麦克米兰 出版公 
司， iSSl 年）；以及艾伯特 .0 .赫希曼：《走上发屐的旅 程:拉 丁美洲 
经济政銨制定研究 ))( 纽约： 20世纪基金会， 19 e 3 年）。 

比具体案例研究更宽广.且经验材料丰富的著作有：格兰特- 
麦康内尔 ： 《私有权和美国的民主》(纽 约： 艾尔弗雷德， A . 诺夫出 

一― 蔽百限公司，1 96 7年）和詹姆渐 _L ‘森德奎斯特以历史为研究取向 

的著作，《政治耜政策制萣》 t 华盛顿哥伦比亚特 E :布鲁金斯研究 

' 所，1968年）。 

人 fl ' l 也许还想开阔眼界，了解一下能从邴些政治哲学的经典 
著作中吸收哪些关于政策制定的内容。比如，在让■雅克 * 卢梭的 
《社会契约论》中 r 全民意愿的概念就阐明了政治社会化，多数裁定 
原则、共识和作为取代政治相互作用的分析的作用等方面的 W 题. 
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